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PREFAZIONE. 


La grande guerra scoppiata nell’agosto 1914, 
che ancor dura e non è dato prevederne la fine, 
fu occasione a chi scrive di compiere il dover 
suo di cittadino, senza ostentazione. Enumerare 
le opere positive compiute sarebbe offesa alla 
santità della causa ed alla nobiltà del fine. 

Tacqui inoltre, anche quando il parlare potea 
giovare nell’opinione pubblica alla mia persona, 
perciocchè pensai e penso: che dalla immane 


| conflagrazione tutto uscirà mutato — valori di 


nazioni, valori di popoli, valori di persone, sen- 
timenti personali, direttive e atteggiamenti poli- 
tici, rapporti privati e pubblici — tutto uscirà 
mutato o trasformato. 

E però pensoso di ciò che sarà e dovrà es- 
sere l’Italia in sè e nel mondo, mi son convinto 
che possa divenire ormai indispensabile quel rin- 
novamento negli organismi e nelle funzioni sta- 
tali che fu già ne’ voti di tutti, ma non sin qui 
nelle opere coerenti al pensiero od alla parola. 
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VIII PREFAZIONE 


Un’Italia più forte, più consapevole, più sin- 
cera e sopra tutto più semplice, induce la ne- 
cessità di uno Stato meno oppressivo e meno 
defatigante per questo meraviglioso nostro po- 
polo; il quale ha così luminosamente provato il 
suo patriottismo e la sua concordia. 

Se si cercasse una prova a quest’affermazione 
mia, la si potrebbe rinvenire nel fatto incontra- 
stabile che lo stato di guerra ci ha fornito, e 
cioè: che la semplicità maggiore di rapporti pub- 
blici imposta dallo stato di guerra, la responsa- 
bilità personale assunta per necessità da’ funzio- 
nari, sciolti da parecchi vincoli formalistici delle 
nostre farraginose leggi e de’ nostri più compli- 
cati congegni di controllo, han reso tutto il mo- 
vimento della gran macchina men torpido e so- 
pratutto meno affliggente. E di più, il popolo si 
è avvezzo, con patriottismo, ad una serie di li- 
mitazioni, che non sono limitazioni di libertà, ma 
limitazioni al fare cosa che è ritenuta contra- 
ria al pubblico bene. 

Sono sogni di illusi quelli di una pace eterna 
e generale come effetto di questa grande guerra. 
. Si avranno o si escogiteranno molte formule e 
molti vincoli per raggiungere il fine di allonta- 
nare ulteriori flagelli simiglianti; ma chi può 
essere sicuro della loro attuazione e sopratutto 
della loro perpetuità? Trattati, firme, garenzie, 
accordi, intese, tutto può essere soggetto a vio- 
lenze, e tutto può essere, da un giorno all’altro, 
mutato e trasformato per virtù di situazioni e 
di necessità per sè stesse mutevoli. 


PREFANIONE IX 


Le nazioni e i popoli tutti dovranno porsi 
nella condizione di conquistare la capacità di 
mobilitazioni militari e civili, rapidissime e com- 
plete, nella condizione di una completa efficienza 
rinnovantesi nei suoi termini d’ora in ora, al fine 
di respingere ogni violenza. 

E per conquistare codesta capacità, è neces- 


, sario, è indispensabile che il nostro Stato si 


rinnovi. 

I miracoli di organizzazioni estemporanee pos- 
sono confortare, ma solo in relazione alla capa- 
cità ed all’attitudine maggiore o minore d’un 
popolo o di uno Stato a preparazioni più o men 
rapide; ma non possono rassicurare e sopratutto 
non possono nè debbono costituire fondamenta 
dell’esistenza, della vita e della sicurezza d’una 
nazione, 

L'Italia geme da un lato sotto lo sproporzio- 
nato onere d’una enorme massa burocratica, al 
cui scarso sostentamento sacrifica grandi ener- 
gie finanziarie, e dall’altro sotto il peso di con- 
gegni complicati, i quali, addensando formalità 
sopra formalità, nè assicurano la precisione della 
gran macchina nè rendono facili i rapporti fra 
cittadini e Stato. Alla burocrazia, naturalmente 
e non per malanimo (salvo le eccezioni), ogni 
cittadino appare un essere fastidioso, perchè pro- 
cura eccesso di lavoro; ad ogni cittadino lo 
Stato ne’ suoi organismi e ne’ suoi agenti ap- 
pare o un nemico ovvero un ostacolo così al 
conseguimento della giustizia come allo svolgi- 
mento della sua attività. 
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‘ E però lo Stato o non è amato o è evitato; 
e nasce da siffatta condizione di cose o l’odio 
all’ istituto o la frode alle leggi. 

E se si vuole un rinnovamento pvofondosi urge 
altresi romperla con la cosidetta ezfichetta di 
prammatica per la quale ciascun uomo di Go- 
verno si sente obbligato a cantare lodi e inni 
a quella burocrazia in altri tempi ed in altra 
veste deprecata, senza comprendere che la que- 
stione non consiste nell’essere pr0 o contro la 
burocrazia, sibbene nello sfrondare il numero e 
le specie ingombranti di atti amministrativi inu- 
tili o superflui, a sollievo di tutti, compresa la 
burocrazia. Male faceano codesti uomini di Go- 
verno ad inveire contro /a burocrazia quando 
non esercitavano il potere, come male fecero. 
poi a scaldarsi nelle superflue difese. 

Ed è anche vieto pregiudizio quello più volte 
udito a ripetere, e cioè: che lo Stato moderno 
tendendo ad assumere sempre maggiori fun- 
zioni non può non accrescere il numero de' 
funzionari; perciocchè la questione così si spo- 
sta non si risolve. Il che serve a coprire e 
sopire la vera questione, che, ripeto, consiste 
nella diminuzione di atti e formalità inutili e 
superflue le quali sono la causa vera di un 
ingombrante numero di agenti e di funzionari, 
mentre le nuove funzioni che lo Stato assume 
motivano assai lievi incrementi, e più lievi sa- 
rebbero dove l’esempio dei formalismi vigenti 
non fosse altresì esteso alle novissime branche 


amministrative. 





PREFAZIONE XI 


Chè anzi il problema non può neppure porsi 
sulla base di negare i miglioramenti necessari 
alla vita ed alla sicurezza degli agenti dello 
Stato; ma deve posarsi su questa piattaforma 
sicura ed obbiettiva: «rivedere tutti gli atti 
«singoli che ciascuna branca dell’ Amministra- 
«zione compie, per ridurli al minimo possibile, 
«e quindi diminuire gradualmente gli agenti 
«dello Stato per poter pagare giustamente gli 
«indispensabili ». 

Si dirà da’ soliti scettici o cinici che codesti 
son sogni? 

Io credo poter dimostrare il contrario, ed è 
questa la precipua ragione della pubblicazione 
della presente opera. 

Però mi preme aggiungere una considerazione 
che già suffraga la opinione mia coi fatti. La 
immane guerra attuale ha dimostrato luminosa- 
mente la verità che io propugno; perciocchè la 
pubblica necessità impose a molti funzionari ed 
agenti di Stato di accorrere alle armi, e può 
calcolarsi circa ad una media del 20 a 22 per 
cento, il numero dei funzionari ed agenti civili 
richiamati. Pure nè la macchina dello Stato si 
fermò nè il disbrigo delle ancora ingombranti 
funzioni, fu arrestato o rallentato. 

Il che sta a provare, a non dire altro, la su- 
perficialità del giudizio in virtù del quale nulla 
sarebbe possibile e serio in materia di riforma 
amministrativa. 

E se volesse obiettarsi che i funzionari ed 
agenti rimasti in ufficio si sono addossati, per 
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patriottismo, il maggior lavoro spettante a' ri- 
chiamati alle armi, l’obiezione non farebbe che 
rafforzare la tesì da me sostenuta; perciocchè 
si tratta di capacità e possibilità ad espletare 
il lavoro burocratico, e se il numero di funzio- 
nari ed agenti oggi in ufficio tale capacità e pos- 
sibilità, nel fatto, ha attuata, vuol dire che lo 
potrà sempre, e tanto maggiormente lo potrebbe 
quando fossero semplificati e sfrondati i metodi 
amministrativi. 

Sarà allora questione anche di trattamento 
migliore, non mai della necessità di rimoltipli- 
care persone già, al tocco della realtà, dimostrate 
superflue. i 

Resta un’altra obiezione, la quale assai spesso 
(per l'abito della ricerca obiettiva) mi son fatta. 
in ispecie quando ho veduto straordinari e nu- 
merosi ingressi di nuove falangi nelle aziende 
di Stato. Si volle e si vuole forse creare un mag- 
gior numero di interessati alla attuale forma ed 
all’esistenza dello Stato ? Il pensiero sarebbe sa- 
tanico ma abile dove fosse riuscito o riuscisse 
al fine! i 

Invece fu ed è l’opposto. Più crebbero i fun- 
zionari e gli agenti di Stato e maggiore fu il 
numero de’ sovversivi o ribelli di Stato; più 
ingrossarono le falangi e la ribellione burocra- 
tica più minacciosa ed estesa addivenne. 

E però non può quel pensiero essere stato la 
determinante di un così fatale errore; o se fu, 
fu un calcolo da microcefali o da ignoranti della 
natura umana. 





PRE AZIONE XIII 


E si badi: che.sarebbe ancora fatalmente er- 
roneo il ritenere che la questione che io agito 
ora (e che dimostrerò assai antica nella storia 
del Regno italico) sia non urgente, e possa e 
debba attendersene la soluzione in tempi mi- 
gliori e dopo il riassetto che seguirà la fine della 
guerra attuale. 

No: codesto è problema essenziale ed urgen- 
tissimo, e dove ora non si decida assai difficil- 
mente potrà più risolversi, tali e tante saranno 
le cieche forze di resistenza le quali si svilup- 
peranno pel mantenimento delle sfa/u quo ante. 
Persino durante lo stato di guerra, di fronte al 
divieto di nominare nuovi funzionari od accre- 
scere i ruoli esistenti, si è pur verificato, a causa 
de’ soliti compromessi, l'aumento di qualche po- 
sto di ruolo fra’ cosiddetti dirigenti! Lo sperpero 
derivante da codeste deformazioni o sovrastrut- 
ture organiche de’ congegni di Stato, è persino 
più grave di atti contingenti di dissipazione del 
pubblico danaro; poichè questa dissipazione è 
temporanea e sì arresta col cessare dell’azione 
dissipatrice, mentre la deformazione o sopra- 
struttura organica rimane e diviene continua 
sorgente di sperpero oltre che di maggiore at- 
trito del congegno statale. 

Ma è questa un’opera politica? Certamente. 

Molta o troppa gente per politica intende 
qualcosa di astratto ed anche di trascendentale, 
specie di scienza quasi inaccessibile; e quando, 
invece, ci si occupi di argomenti, direi, reali- 
stici, quale ad es. è quello della pubblica am- 





XIV PREFAZIONE 


ministrazione, delle sue funzioni, dei suoi con- 
gegni, sembra ritenerli CIEGRIGRO lia ed 
inferiori. 

A costoro sembra invece argomento di alta 
politica fare le elezioni, accaparrarsi maggio- 
ranze, volgere il tutto a° proprii fini. 

Così si scambiano mezzi e metodi di governo 
con l’obietto e i fini di governo! 

La mia sincera e antica convinzione è oppo- 
sta; così che, iniziando una serie di studi poli- 
tici, ho creduto mio dovere cominciare dal 
trattare il problema della riforma dell’ammini- 
strazione (congegni e controlli) in modo razionale 
e più rispondente a’ bisogni del paese. 


* 
* È 


In quest'opera non mi occupo di proposito di 
tre istituti: il Consiglio di Stato, la magistra- 
tura ordinaria, l'istituto diplomatico-consolare. 
Me ne occuperò. in sede diversa. 

Certo l’istituto diplomatico-consolare è da noi 
‘considerato, sotto i rispetti de’ bisogni e degli 
atteggiamenti e dell'economia moderna, in guisa, 
dirò puerile. 

Della magistratura ordinaria mi occupai nel 
1900 nel mio lavoro La Riforma Giudiziaria — 
(Riv. d’Italia, f. 12, 1900). o 

Avrei da aggiungere ora poco al trattamento 
economico allora proposto (sempre le mille mi- 
glia lontano dall’attuale), più invece al recluta- 
mento e funzionamento. 
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PREFAZIONE XV 


Pel Consiglio di Stato (Sezioni Consultive) 
andrebbero diminuiti enormemente le richieste 
di Pareri, e per la parte giurisdizionale (Sezioni 
IV e V) regolata la competenza in modo assai 
più preciso che non oggi. Per entrambe diverso 
il reclutamento ed il trattamento economico. 

Ma di codesti gravi argomenti tratterò in altra 


occasione. 


* 
* * 


Dichiaro altresì che, in questa opera, non 
ebbi mai intenti polemici né fini di politica 
parlamentare. Dove fui costretto a nominare par- 
titi, ministeri, uomini politici, fu per ragione 
storica, 

Se, quindi, incongruenze, contradizioni, errori 
il lettore credesse dover desumere da’ dati di 
fatti esposti, vuol dire che ciò sarebbe effetto 
delle cose non del mio intento; cose che se 
avessi, per falsi rispetti, taciute, avrei offesa la 
verità obiettiva e distrutto il fine essenziale del- 
l'Opera. 

Altre considerazioni potrei aggiungere, non 
pure in relazione all’essenza dell’argomento, ma 
ancora in rapporto alle necessità politiche, le 
quali si manifesteranno imponenti ed indifferi- 
bili alla chiusura della grande conflagrazione 
europea ed in rapporto a’ risultati che l’Italia 
nostra ne otterrà. | 

Però me ne astengo; anche nella speranza di 
poterle esporre in altra opera che, mi auguro, 
seguirà questa da vicino. 


XVI PREFAZIONE 


Intanto esponendo il risultato di lungo studio 
e di faticose ricerche, con proposte concrete e 
precise pel rinnovamento dell’ Amministrazione 
pubblica, credo di avere adempiuto a un vero 
e grande dovere civile verso la Patria. 


PARTE PRIMA 


RIFORMA DEI: CONGRGNO. AMMINISTRATIVO, 


id 
. 





La spesa per organici. 


Nel 1882-83, al 1° luglio, nelle Amministrazioni 
civili e militari dello Stato v’erano 98.354 impiegati, 
importanti la spesa di lire 171.512.802. Al 1° luglio 
1914 v’erano 286.670 impiegati per lire 566.999.967. 
Se da queste ultime cifre si toglie la parte riguar- 
dante le ferrovie e i telefoni, che al 1° luglio 1882 
non erano in conto e che ascende per le ferrovie a 
117.504 impiegati con la spesa di lire 177.131.340 e 
per ì telefoni a 3170 impiegati con la spesa di lire 
4.994.440, rimane al 1° luglio 1914, in perfetto raf- 
fronto col 1° luglio 1882, la spesa di lire 385.274.187 
per 169.996 impiegati; vale a dire un aumento as- 
soluto di 67.642 impiegati e di lire 213.751.385 di 
spesa, pari al 68°/, nella quantità, al 125 °/, nella 
spesa. 

Ora vediamo in quale rapporto trovasi questa 
spesa con l'ammontare del bilancio. Prendo le cifre 
al 1° gennaio 1883, anzichè quelle al 1° luglio 1882 
perchè i documenti finanziari sino al 1884 furono 
redatti ad anno solare; e non è esatto prendere a 
termine di paragone il 1882, perchè in questo anno 
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si concretarono gli effetti della legge 7 aprile 1881 
n. 133 per l’abolizione del corso forzoso. Nel 1883 
la spesa reale fu in complesso di 1468 milioni e, 
nel 1913-914, milioni 3059, con l’aumento di più che 
il doppio (208 °/;). Parrebbe quindi, dalle cifre as- 
solutamente prese, che l’aumento negl’impiegati non 
fosse eccessivo in rapporto all’aumentato bilancio. 
Ma occorre sceverare dal bilancio tutte le cause 
che, con l’accrescersi, non importano un diretto 
o, almeno, un proporzionale aumento della mano 
d’opera e del lavoro burocratico. Così per esempio 
non può paragonarsi l’aumento nei lavori pubblici 
a quello nel gettito delle entrate cui attende il Mi- 
nistero delle Finanze. | 

Con l’acerescersi dei lavori pubblici la percen- 
tuale assorbita realmente dall’ Amministrazione è ben 
piccola, e, di questa piccola parte, minima dev'essere 
quella spettante all’ Amministrazione centrale. Lo 
stesso dicasi per l’aumento della istruzione, dove la 
parte preponderante è l’insegnamento. Lo stesso, 
per le riforme giudiziarie che devono riguardare 
l’amministrazione della giustizia e non gli organi 
amministrativi. Invece per le finanze il rapporto è 
maggiore. Nel campo delle imposte e delle tasse il 
gettito non si ha se, cifra per cifra, gli agenti del- 
Amministrazione non ne curino l’accertamento; 
— là è principalmente un problema amministrativo, 
ma anche là, la parte massima riguarda gli agenti 
delle imposte, i ricevitori del registro e le intendenze 
di finanza, e il riflesso sull’Amministrazione cen- 
trale è minimo. 

Se le cose si considerano da questo punto di vista, 
il loro aspetto cambia e si giunge alla conclusione 
che lo Stato spende troppo in cifra assoluta per i 
propri impiegati. Questa indagine faremo. 
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D'altra parte gli organici ci offrono queste carat- 
teristiche: 

a) l’aumento dei posti direttivi dal 4.06 per 
cento nel 1882 al 6.75 nel 1914; 

b) l'esistenza nel 1914 di 266.000 impiegati con 
stipendi inferiori a 5000 lire l’anno, mentre al 1° lu- 
glio 1882 ve n’erano 94.000, al 1° luglio 1907 ve 
n'erano 216.000, e ” 1° luglio 1910 ve n'erano 
242.000. 

Nei riguardi della prima caratteristica, occorre in- 
dagare se l'aumento del 69 °/, nei posti superiori sia 
connesso a reali bisogni di servizio. 

Nei riguardi della seconda, è evidente che se con 
216.000 impiegati retribuiti con meno di 5000 lire si 
aveva un urgente bisogno di miglioramenti nel 
1906-907, questo bisogno si è acuito ora, quando da 
un lato il numero d’impiegati in queste condizioni 
è cresciuto del 25 °/, e 5000 lire valgono oggi assai 
meno di quel che valevano sette ad otto anni fa. 

Nei riguardi poi di entrambe le caratteristiche, nei 
loro effetti combinati, deve esaminarsi se e fino a 
qual punto l’eccesso di posti superiori impedisca od 
ostacoli la soluzione del problema generale così peg- 
giorato negli ultimi anni, e che si riassume: 

— per lo Stato, nella impossibilità di oltrepas- 
sare la spesa attuale sostenuta dal bilancio per sti- 
pendi; 

— per gl’impiegati, nella impossibilità di vivere 
decorosamente, e anche modestamente, con gli at- 
tuali stipendi. 

Questo io scrivevo il 22 febbraio 1907, riferendo 
alla Camera sul bilancio del Tesoro OO 
968-A, pag. 16 e seg.), in un documento parlamen- 
tare con poca prudenza dimenticato dal Ministero 
del Tesoro nella statistica dei ruoli organici de- 
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gl’impiegati civili e militari dello Stato (Roma, tip. 
Bertero, 1911, — relazione del ragioniere generale 
al Ministro, pag. 22). 

Questo ripeto oggi che il problema è sensibil- 
mente aggravato. 

E siccome il risolverlo era urgente nel 1907 ed è 
indilazionabile nel 1916, mi par necessario studiarlo 
nella sua genesi, al fine di proporre per esso, con 
piena consapevolezza, il rimedio. 

È quanto mi propongo di fare. 


II 


Genesi legislativa dei nuovi organici 
dalla costituzione del Regno al 1882. 


Nella legislazione italiana ha una fondamentale 
importanza la legge 80 giugno 1908 n. 304 pel mi- 
glioramento economico degl’impiegati civili delle 
Amministrazioni centrali e delle Amministrazioni di- 
pendenti, — dacchè parve ad alcuni che essa risol- 
vesse o almeno contribuisse a risolvere il problema 
degli stipendiati dello Stato, mentre invece proprio 
da essa e per essa si è iniziato il nuovo periodo di 
agitazione, che oggi preoccupa gli studiosi dei pub- 
blici ordinamenti e che quel problema ha reso più 
irto di incognite e di più difficile soluzione. 

Ma prima di quella legge molti furono gli atti le- 
gislativi compiuti o tentati in materia di organici. 

Alla proclamazione dello Statuto i Ministeri erano 
otto: Esteri, Interni, Guerra e Marina, Finanze, 
Giustizia e affari ecclesiastici, Lavori Pubblici, Agri- 
coltura e Commercio, Istruzione Pubblica. Dipende- 
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vano da questi Ministeri nove aziende. Dal Ministro 
| degli Esteri dipendeva l’azienda dell’estero e la dire- 
zione generale delle poste. Dai Ministri dell’ Interno, 
di Grazia e Giustizia, dell’ Istruzione Pubblica e dei 
Lavori Pubblici dipendeva l’azienda dell’interno. 
Dal Ministro della Guerra dipendevano tre aziende: 
guerra, artiglieria e fabbriche militari, e marina. 
Dal Ministro delle Finanze dipendevano le aziende 
delle finanze, delle gabelle e della casa reale. Dal 
Ministro dei Lavori Pubblici dipendeva l’azienda 
delle strade ferrate. Dal Ministro delle Finanze di- 
pendevano inoltre la ispezione generale dell’ Erario, 
l’amministrazione centrale delle zecche e la dire- 
zione generale del debito pubblico. 

Le aziende, secondo la legge organica del 1817 
(31 marzo) erano uffici sussidiari responsabili (con- 
tabili) per l'esecuzione degli ordini del Ministro. 
Ogni azienda aveva un tesoriere. 

Esse arrecavano il vantaggio, meritevole di essere 
segnalato anche oggi, di unificare e coordinare in 
una sola direzione secondaria, gli atti derivanti da 
parecchi Ministri. 

La legge sarda 20 marzo 1853 numero 1483 costi- 
tuì l'Amministrazione centrale in uffici, analoghi 
alle attuali direzioni generali, dipendenti dai Mini- 
stri con ordinamento uniforme in quanto a gradi, 
titoli e stipendi e con regolamento unico per titoli 
e gradi. Cavour che di quella legge fu l’autore aveva 
già proposto l’anno precedente, il 5 maggio 1852, 
un nuovo ordinamento amministrativo, che, dopo 
lungo dibattito parlamentare, condusse alle disposi- 
zioni provvisorie emanate il 16 dicembre 1852 nu- 
mero 1445. Al nuovo ordinamento aveva contribuito 
il deputato Valerio con proposte di legge presentate 
di sua iniziativa il 9 febbraio 1849 e il 3 febbraio 
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1851, intese a semplificare l’ Amministrazione, e che 
perciò appunto mette conto di ricordare. 

Nello stesso anno 1353, la legge 11 aprile n. 1500 
toglieva l’abuso di concedere titoli e gradi d’im- 
piego a chi non ne fosse investito: e anche questa 
legge apparteneva all’opera di epurazione, che era 
parte del programma politico di Cavour. 

Nel 1858, la legge Lanza 10 luglio n. 2909 con- 
centrò il servizio dei telegrafi e delle poste nel Mi- 
nistero dei Lavori Pubblici. 

Nel successivo 1859 si ebbero i poteri straordinari 
conferiti al Governo con la legge 25 aprile, e, in 
virtù di questi poteri, la legge Oytana, 13 novem- 
bre n. 3746, di ordinamento amministrativo, inspi- 
rata ai medesimi criteri della legge Cavour del 1853. 
Si mantenne l’ordinamento uniforme e il regola- 
mento unico, e si aggiunse il vincolo, pel futuro, a 
non modificare lo stato di cose che con le stesse 
procedure iniziali, così come per gli stipendi ai quali 
era stato provveduto con la legge 6 novembre 1859 
n. 3714, si stabilì che dovessero essere prescritti per 
legge. Con la medesima legge furono istituiti ì de- 
legati della Corte dei Conti rispetto agli uffici del 
Tesoro. Questa istituzione è notevole, perchè pro- 
verebbe, se fosse necessario, che nel pensiero dei 
grandi che organizzarono la Corte dei Conti, era am- 
messa l’efficacia e l’autorità di delegati della Corte 
dei Conti presso uffici esterni, e non trovava sanzione 
in quel pensiero il principio troppo esageratamente 
difeso di poi, pel quale la Corte non era costituita 
che dal Collegio e agli impiegati veniva negata la 
capacità a rappresentarla. 

Venuta l’unificazione, la legge Minghetti 9 ottobre 
1861 n. 249 avrebbe dovuto determinare secondo il 

proponente la ripartizione del Regno e la determi- 
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nazione delle autorità governative, ma furono ap- 
provate le sole disposizioni transitorie, rinviando il 
resto a leggi organiche da fare. Si ebbero così le 
leggi 14 agosto 1862 n. 800 sulla Corte dei Conti, 24 
agosto 1862 n. 790 sulle Prefetture, 22 agosto 1863 
n. 1423 sul decentramento nel Ministero d’ Agricol- 
tura, 11 ottobre 1863 n. 1500 sulle aspettative e con- 
gedi, 1i maggio 1865 n. 2297 per gli stipendi ai 
prefetti, 20 marzo 1865 n. 2248 (all. D) sul Consi- 
glio di Stato. 

Il 1866 fu anno fecondo di buone idee più che di 
fatti. 

Il 26 gennaio, il Ministro dell’ Interno Chiaves pre- 
entò al Sénato un disegno di legge n. 14, in virtù 
dell’art. 2 della legge del 1865 (n. 2265) che accor- 
dava al Governo la facoltà di modificare le circo- 
serizioni territoriali. Ragioni politiche avevano in- 
dotto due Ministri precedenti a non avvalersi di tale 
facoltà. Fatte le elezioni generali, il Chiaves cre- 
dette di poter osare e presentò al Senato la propo- 
sta di abolire le sottoprefetture e alcune questure. 
La relazione metteva in evidenza le complicazioni 
derivanti dalle sottoprefetture e la loro inutilità. Si 
risparmiavano oltre mille impiegati e 3 milioni e 
mezzo di spesa. Fu relatore al Senato il Monteze- 
molo che discusse più il momento che la cosa, ma 
riconobbe che le sottoprefetture erano inutili uffici 
di trasmissione e che la loro abolizione non avrebbe 
ferito i cittadini. Il Senato approvò, e solo volle che, 
come periodo di transizione, i sottoprefetti fossero 
sostituiti da temporanei commissari governativi là 
dove le condizioni topografiche, le distanze e le con- 
dizioni di P. S. l'avessero consigliato. Il disegno di 
legge venne così approvato, e portato poi alla Ca 
mera, dove naufragò. 
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Il 2 febbraio 1866, il deputato Castiglia proponeva 
che per un certo numero di anni si vietasse l’assun- 
zione di nuovi impiegati. La proposta non ebbe se- 
guito; ma sta a provare che sin da quei remoti 
tempi il problema attuale traluceva alle menti dei 
parlamentari più illuminati. 

Ricasoli, col decreto 24 ottobre 1866 n. 3306, re- 
golò l’Amministrazione e il personale. Fu un atto 
importante. Si dichiarò che le deliberazioni dei capi 
servizio sarebbero state definitive, se non era pre- 
scritta l’autorizzazione ministeriale. La relazione 
(n. 14 del 21 decembre 1866) con la quale il decreto 
fa comunicato per l'approvazione al Parlamento 08- 
servava, con profonda sapienza amministrativa, che 
prevale la. esagerazione del principio astratto della 
responsabilità individuale del Ministro per atti che 
si fingono fatti da lui, mentre in realtà non possono 
essere. Si poneva in evidenza che la esagerazione 
del principio giusto ha scemata la responsabilità dei 
capi, che sono veramente autori. Si notava che in 
alcune Amministrazioni la mole degli ordini consul- 
tivi è troppo complicata, — che alcune ruote si ri- 
petono, mentre l’esperienza ha chiarito i danni della 
soverchia divisione, che complica e ritarda l’azione 
dello Stato, — che l’opera della intelligenza non è 
abbastanza distinta da quella delle braccia e non 
frutta quanto potrebbe. 

Ciò si scriveva nel 1866: oggi dopo cinquant’anni, 
il monito non solo non è stato ascoltato, ma la situa- 
zione è di molto peggiorata da quella d’allora. 

Ed è fenomeno strano la sorte avversa a tutti i 
provvedimenti inspirati a idee siffatte, allora come ora. 

L’Amministrazione succeduta a quella Ricasoli la- 
sciò lettera morta il decreto 24 ottobre, sul quale 
s’ebbe bensì un’accurata e severa relazione della 
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Giunta del Bilancio (n. 128-M del 25 marzo 1868); 
ma quella relazione non fu seguita da alcuna di- 
scussione. 

Nel 1867, il deputato Morelli propose (18 giugno 
1867) di abolire il Ministero della Pubblica Istruzione 
delegandone le funzioni ai Comuni e alle Provincie. 

Dal 1868 al 1876 vi fu una lunga serie di sfortu- 
nati tentativi di legislazione. Incominciò Cadorna 
(n. 163 dell’ 8 febbraio 1868) che affermò il bisogno 
di un nuovo assetto, fondato sulla semplificazione e 
sul decentramento. Tre mesi dopo, Cambray-Digny, 
pur affermando di voler continuare ne’ propositi e 
progetti di Cadorna, si poneva sulla via opposta del- 
l’accentramento, portando l’ Amministrazione esterna 
da 94 direzioni compartimentali a 69 uffici provin- 
ciali. La relazione Bargoni su tale disegno, illustrò la 
opportunità di estendere ai capi divisione la com- 
petenza d’iniziativa già concessa ai direttori gene- 
rali, e di abolire gl’ispettori e i capi sezione. Poco 
dopo Bargoni fu Ministro e fece suo il progetto, ma 
questo tuttavia decadde con la sessione. 

Lanza ritornò alla carica nel 1870 (n. 13 del 7 
marzo 1870), riproponendo che gl’ispettori e i capi 
sezione fossero aboliti, e che (era questa la propo- 
sta più importante) nei Ministeri non vi fosse cor- 
rispondenza scritta fra le divisioni, ma comunica- 
zione di atti e informazioni verbali. Nemmeno fu 
discusso, questo disegno, come del pari il successivo 
che lo stesso Lanza presentò l’anno seguente, (n. 18 
del 1° dicembre 1871) nel quale aggiunse la facoltà 
di raggruppare in unica Amministrazione persino tre 
provincie. 

Nel 1872, discutendosi il bilancio delle finanze 
nella previsione del 1873, Codronchi, Mancini, Ni- 
cotera, Rudinì, Sandonato, Martelli, Bresciamorra, 
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Cagnola, Rattazzi, Minghetti, Asproni e Passerini, 
da opposti banchi presentarono ordini del giorno per 
migliorare gli stipendi, come già erasi fatto pel Mi- 
nistero della Giustizia. Fu votato l’ordine del giorno 
Codronchi (5 decembre). L’anno precedente l’Austria 
aveva cominciato a migliorare gli stipendi ridu- 
cendo gli organici secondo era reclamato dalla pub- 
blica opinione. 

Si venne così al progetto Sella (n. 218 del 4 aprile 
1873), il quale però senza ridurre gli organici au- 
mentava gli stipendi traendo i fondi da aggravi fi- 
scali. Seismit-Doda fu il relatore parlamentare e 
acerbamente criticò la proposta. Ammise l’aumento, 
ma ricusò gli aggravi e chiese la riduzione degli 
organici. La discussione animata contro il progetto 
finì con le dimissioni del Ministero (25 giugno 1873). 

Minghetti ripresentò modificata la proposta (n. 79 
del 20 gennaio 1874). Mantenne i 7 milioni sotto 
forma, per la maggior parte, di indennità di resi- 
denza secondo i luoghi, lasciando al Governo la cura 
di fare le nuove piante organiche. Fu relatore l’ono- 
revole Coppino (79-A del febbraio 1874) che insistette 
per la diminuzione del numero. E allora, si noti, 
gl'impiegati che parevano troppi non erano che 
47.592; 44,454 in provincia e 3138 al centro. La 
cosa finì lì. 

Nel 1875, Cantelli ritentò, e invano, la prova di 
diminuire le sottoprefetture correggendone la distri- 
buzione. ° 

Nel seguente anno 1876 si ebbe l’instituzione del 
Ministero del Tesoro (R. D. 26 dicembre 1876) e i 
ruoli organici di Depretis (legge 30 dicembre 1876 
n. 3588). Si erano infatti avute nel frattempo la 
legge austriaca del 15 aprile 1873 che aveva aumen- 
tato gli stipendi del 30 ‘/, °/, e quella belga dell’ 8 
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giugno 1875 che li aveva aumentati del 10 °',. Si fe- 
cero ruoli nuovi con criteri ridotti, benchè di poco, 
— si lasciarono in attjvità di servizio e fuori orga- 
nico gl’impiegati in più, senza privarli dell'aumento 
e sopprimendone i posti con le vacanze. Bellissima 
fu la relazione parlamentare del Correnti (n. 4-C del 
21 dicembre 1876) che esortò a maggiori riduzioni. 

Importante, ma non giunto a riva, fu il progetto 
dello stesso Depretis del 1877 (n. 87 del 27 aprile 
1877) che trattava l’aggregamento al Tesoro della 
Direzione generale del demanio e la delegazione 
del riscontro preventivo a un Consiglio del Tesoro, 
togliendolo alla Corte dei Conti. 

Nel 1878 si-ebbero la nomina di una speciale 
Commissione (R. D. 4 aprile 1878) che studiò la si- 
stemazione degli organici in modo possibilmente de- 
finitivo, e la proposta Cairoli (n. 126 del 9 decem- 
bre 1878) di riunire di nuovo i Ministeri delle Fi- 
nanze e del Tesoro. Quest'ultima non ebbe seguito. 

La Commissione compì i suoi studi che portarono 
alla legge 24 dicembre 1880 n. 5798, dalla quale de- 
rivarono gli organici in vigore al 1° luglio 1882. 


INI 


Proposte del Consiglio di Stato 
del 1892. 


Il 27 marzo 1891 il Presidente del Consiglio on. 
di Rudinì, manifestava, in una sua nota al Presidente 
del Consiglio di Stato, il convincimento del Governo 
che «la molteplicità delle sue funzioni e l'eccessivo 
«assorbimento di esse nell’Amministrazione centrale, 
«rendessero meno efficace l’azione dello Stato in 
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«quelle parti nelle quali è più necessaria, produ- 
«cessero attriti fra l’autorità governativa e le Am- 
« ministrazioni locali, aumengassero inutilmente il 
«lavoro e le spese, e fossero cagione di una disper- 
«sione di forza dannosa allo Stato e ai cittadini». 
Il Consiglio di Stato fu pertanto invitato a studiare 
e riferire quali funzioni esercitate in allora dal Go- 
verno centrale potessero essere attribuite agli Uffici 
governativi provinciali o agli Enti locali (Provincie 
e Comuni). 

Come si vede il compito era limitato, ma conte- 
neva la tendenza o almeno la buona disposizione 
a orientarsi verso il decentramento amministrativo. 
E però, quantunque assai limitate fossero anche le 
proposte fatte dal Consiglio di Stato, è il caso di 
farne speciale menzione. 

Il Consiglio di Stato si costituì in commissione ri- 
partendosi in quattro sottocommissioni rispondenti 
alle quattro sezioni per la competenza di ciascuna; 
le sue proposte furono riunite e classificate secondo 
i Ministeri. Ma stabilì, come premessa, che le propo- 
ste stesse sarebbero state anche più ristrette di quanto 
avrebbero potuto, dacchè ad un efficace decentra- 
mento avrebbero potentemente contribuito opportune 
riforme delle rappresentanze locali e degli organismi 
governativi posti nelle provincie: riforme sulle quali 
il Governo, solo competente a proporle per la loro 
natura politica, non aveva manifestato il suo pensiero. 

Della relazione presentata nel 1892 dal presidente 
Tabarrini al Governo, riferisco solo la parte, non 
grande, riguardante il personale. 


a) Ordinamento del personale. 
Sull’ordinamento, il Consiglio di Stato proponeva 
che si distinguessero gl’impiegati d’ordine superiore, 
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da quelli d’ordine inferiore; che nel primo andassero 
classificati quelli da segretario in su (il titolo di se- 
gretario era allora comune per l’ Amministrazione e 
la Ragioneria); nel secondo andassero gli altri; e, 
mentre pel primo fosse da mantenersi la nomina per 
decreto reale, agli altri si dovesse provvedere per 
decreto ministeriale, ai sensi de’ reali decreti 24 ot- 
tobre e 9 dicembre 1866 numeri 3306 e 3432. Anche 
per decreto ministeriale avrebbero dovuto determi- 
narsi le destinazioni e i trasferimenti (com’ora in 
generale accade) e le promozioni (per le quali in- 
vece si emana il decreto reale). Opinò la Commis- 
sione che l’art. 6 dello Statuto «il Re nomina a tutte 
le cariche dello Stato » non fosse applicabile in caso 
di promozioni, nè fosse applicabile a tutti gl’ impie- 
gati d’ordine inferiore. Ora invece le più strane con- 
tradizioni si hanno nei nostri ordinamenti; il decreto 
reale è frequentissimo e adottato in molti casi cui 
mancano i requisiti rispondenti all’ importanza della 
sovrana sanzione; oltre di che, mentre in qualche 
Ministero, per esempio quello dell’Interno, può con 
decreto ministeriale procedersi a nomine stabili e 
permanenti, per nominare invece un impiegato av- 
ventizio per la durata di un mese è dalla legge del 
1897 tassativamente imposto il decreto reale. 

Il Consiglio di Stato deplorò che in fatto di assimila- 
zione, distinzione e classificazione d’ impieghi e gradi, 
imperfettissimi e straordinariamente complicati fos- 
sero i nostri ordini, contro il preciso precetto della 
legge del 1853. Lo stesso avea fatto la Commissione 
Magliani, ma, come vedremo innanzi, la legge del 
1908 non effettuò quella perequazione che pure enun- 
ciò come suo scopo. Su tal punto, il Consiglio di Stato 
scriveva le seguenti parole, che ancor oggi, e anzi 
oggi più che in allora per gli errori succedutisi, hanno 
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sapore di verità: « Pare manifesto, e l’esperienza 
«conferma, come le suavvertite disparità di tratta- 
«mento creano un cumulo considerevole di lavoro 
«e di trattazioni a cui dànno luogo e occasione a con- 
« fronti spiacevoli, interessi e conseguenti conati di 
«mutar carriera, servizio, amministrazione, nume- 
« rosi reclami per negati miglioramenti, per posizioni 
« di anzianità compromesse, promozioni, che si affer- 
«mano indebitamente indugiate o negate o accordate 
«ad altri, e tutte queste vertenze non possono non 
«accentrarsi nei Ministeri; i quali, ordinati con cri- 
«teri diversi e da concetti diversi ispirati, prendono 
«risoluzioni spesso fra loro contradittorie e s’indu- 
«cono a quelle frequenti mutazioni o modificazioni 
«di organici, che accrescono il malcontento, le com- 
« plicazioni e le controversie ». 
b) Contabilità generale dello Stato. 

Lasciando da parte, per ora, alcune considerazioni 
relative alla materia dei contratti, specialmente no- 
tevoli nei riguardi del personale sono alcune propo- 
ste del Consiglio di Stato: 

1° la elevazione dei limiti assegnati ai mandati 
di anticipazione e a disposizione, che ha la virtù 
di eliminare una gran mole di mandati diretti ed è 
una semplificazione notevolissima; 

2° l'intervento del Ministro del Tesoro nella no- 
mina non soltanto del capo ragioniere ma di tutto 
il personale di Ragioneria delle Amministrazioni 
centrali; 

3° la limitazione dell’ intervento della Direzione 
generale del Tesoro in materia di mandati, nel senso 
di provvedere al pagamento, non di ammetterli, il che 
mentre risponde al contenuto giuridico della funzione, 
semplifica; sensibilmente il congegno degli uffici; 
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4° la concessione dei locali demaniali alle Am- 
ministrazioni pubbliche in uso gratuito, anzichè in 
locazione fittizia, come è prescritto, eliminando la 
farraginosa complicazione delle partite di giro; 

5° la limitazione dell’intervento del Consiglio di 
Stato nelle transazioni di liti e nei condoni di pe- 
nalità. 

La più seria attenzione meritano altre proposte del 
Consiglio di Stato; ma non hanno immediata atti- 
nenza col personale, e ritornerò ad esse in altra 
occasione. 


IV 
La legge del 1904, 


La legge 11 luglio 1904 n. 372 è breve nel suo 
testo di 4 articoli. 

L'articolo 1 stabilisce che il numero dei Ministeri 
non possa essere modificato che per legge speciale. 

Gli articoli 2 e 3 avocano al Parlamento anche i 
ruoli organici pei quali le nomine siano da farsi per 
deereto reale, concedendo al Governo la determina- 
zione di organici quando siano conseguenza di legge 
e con delegazione del Parlamento, o quando le no- 
mine seguano per decreto ministeriale, purchè vi sia 
disponibilità di fondi in bilancio. 

L'articolo 4 abroga le contrarie disposizioni. 

Questa legge che fu sanzionata e promulgata nel 
1904 e controfirmata dall’allora Presidente del Con- 
siglio on. Giolitti, ba in verità una origine molto an- 
teriore. 

Fu l’on. Pelloux che presentò al Senato il 27 gen- 
naio 1900 la proposta n. 58, corrispondente presso 
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a poco alla legge venuta fuori nel 1904, e che sorse 
dalle critiche mosse alla legge 12 febbraio 1888 nu- 
mero 5195, che diede al Governo la facoltà, invero 
eccessiva, di stabilire con decreti reali il numero. 
e le attribuzioni dei Ministeri. 

Ma la proposta Pelloux aveva già il difetto che 
mantenne nella sua reincarnazione la legge del 1904. 
Si chiamava in azione il Parlamento fino a un certo 
punto; al di là del quale si mantenevano le facoltà 
al Governo. Le discriminazioni di questo genere sem-. 
brano frutto di sapienza e non sono — si vuol essere 
precisi e si riesce nebulosi; si vogliono dividere i po- 
teri e si confondono, sopratutto perchè dalla man- 
canza di confini precisi fra le attribuzioni dell’uno 
e quelle dell’altro si pone in grado l’Amministra- 
zione e il-Governo, che dei poteri in esame sono i 
subordinati, ma in realtà sono i soli efficaci, a so- 
vrapporsi all’altro con opportune procedure — mas- 
simo esempio di tale verità sono gli organici estivi, 
quelli cioè votati nel vuoto mattutino allo scorcio 
estivo delle sedute parlamentari, per i quali l’espe- 
diente è valso a mettere sotto l’intangibilità dell’ap- 
provazione legislativa provvedimenti di organici che 
il Governo, se avesse dovuto assumerne l’ iniziativa 
e la responsabilità, assai probabilmente non avrebbe 
fatto. ; 

Nella Commissione permanente di Finanze del Se- 
nato fu relatore favorevole l’on. Ricotti. Il Governo 
avrebbe voluto conservare il diritto di variare con 
allegato al bilancio gli organici, quando ne fosse 
venuta solo una modificazione di spesa o di perso- 
nale, senza variare la misura degli stipendi. Ma il 
relatore non consentì, e ritenne invece che la facoltà 
fosse riservata al potere legislativo, sempre che si 
trattasse di personale nominato con decreto reale e 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO —— 19 


cioè Indipendentemente dal fatto che si modificasseru 
oppur no gli stipendi. 

Chiusa la sessione e la legislatura XX, nella XXI 

legislatura la quistione risorse in Senato, dove il 
28 dicembre 1900, fa votato durante la discussione 
del bilancio della Pubblica Istruzione, un ordine del 
giorno di perentorio invito al Governo perchè rego- 
lasse con leggi gli organici dello Stato. Il Presidente 
del Consiglio presentò allora il disegno di legge 
n. 83 del 21 gennaio 1901, riproponendo il testo 
Pelloux. 
.Il nuovo relatore della Commissione centrale di 
finanza, on. Astengo, difese il punto di vista del 
relatore precedente, on. Ricotti, mettendo in evi: 
denza che il testo governativo avrebbe autorizzato 
i Ministri a creare, con decreti reali, nuove dire- 
zioni generali o aumentare il numero degl’impie- 
gati superiori compensandone la spesa con la equi- 
valente diminuzione degl’impiegati inferiori. Fu 
quindi ripresa la controproposta Ricotti, che, appro- 
vata dal Senato il 2 maggio 1901, andò alla Camera 
presentata dal nuovo Presidente del Consiglio, ono- 
revole Zanardelli, il 14 maggio col n. 266. 

Ma la sessione 1° della XXI legislatura fu chiusa, 
e la proposta decadde. La ripresentò lo stesso onore- 
vole Zanardelli il 3 maggio 1902 (n. 122). Fu relatore 
l’on. Di Scalea il quale dopo avere tardato due anni 
a riferire, si pronunziò con relazione 24 giugno 1904 
lievemente modificando la dizione di un articolo. 
Approvata dalla Camera il 29 giugno, si ritornò in 
Senato, che approvò il 5 luglio la variante. Ed ecco 
che si giunge alla legge 11 luglio 1904 n. 372. 

L'on. Di Scalea ricordò nella sua relazione che 
l'on. Giolitti, riferendo in altro momento alla Ca- 
mera intorno allo stato giuridico, aveva dimostrato 
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e deplorato che in venti anni il ruolo di ogni Mini- 
stero si era modificato per decreto reale non meno 
di dieci volte. | 

Vedremo qui in seguito che sotto l’ imperio di quella 
legge che fu voluta e proposta come remora all’abuso 
governativo, si giunse invece ad eccessi nello stesso 
senso mai prima concepiti. 

Diceva pure l’on. Di Scalea che «senza alcun 
«criterio logico e di utilità si erano continuamente 
«mutati i ruoli organici, rendendo una vera tela di 
«Penelope questa delicatissima . funzione ». Questo, 
nel 1904. Ebbene nel decennio seguente, dal 1905 
al 1914, la situazione si andò sempre più arruffando, 
irta di raggiri parlamentari e politici, specialmente 
dal 1900 al 1914, per presentare sotto forma di bi- 
sogno amministrativo quei rigonfiamenti di organici 
che solo servivano a giovare ai presenti con danno 
dei futuri e sopratutto dello Stato. 

Di talchè oggi, nel 1916, quando più stringe il 
bisogno di dar mano comunque alla riforma, non 
tanto preoccupa la cosa in sè quanto la difficoltà 
di disfare tutto il malfatto dell’ultimo decennio; — 
malfatto, che, ricordiamolo, il compromesso fra la 
politica e l’amministrazione aveva suggerito, ma 
che tuttavia non sarebbe stato possibile portare a 
compimento se l’ufficio tecnico che regola l’ordina- 
mento finanziario dello Stato non avesse accettato 
di rivestire quelle proposte di circonvoluzioni con- 
tabili atte a renderne oscuro il contenuto e però 


tanto più facile l’approvazione delle stanche as- 
semblee. 
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V 
Dal 1904 al 1907. 


La legge 11 luglio 1904 n. 372 si proponeva dun- 
que di costituire una remora all’aumento dcegl’im- 
piegati. 

Quali ne furono gli effetti? 

Appena votata la legge, due provvedimenti orga- 
nici furono d’urgenza deliberati, pel Fondo Culto 
(Legge 16 luglio n. 374) e per l’ordinamento giu- 
diziario (18 luglio n. 402). Chiusa poi la XXI Legi- 
slatura, all’aprire della XXII, nello stesso anno 1904 
tre leggi si ebbero, per la pubblica sicurezza (29 di- 
cembre n. 686), per l’ispettorato scolastico (24 di- 
cembre n. 689) e per gli ufficiali inferiori della Marina 
(29 dicembre n. 688). Iniziata con cinque leggi la 
nuova competenza parlamentare, nel 1904, si ebbero 
7 leggi nel 1905, 15 nel 1906 e 28 nel 1907, — un 
complesso di 55 leggi promosse: 5 dal Ministro di 
Agricoltura, 2 da quello degli Esteri, 6 da quello di 
Grazia e Giustizia, 7 da quello della Guerra, 9 da 
quello dell’ Interno, 5 da quello dell’Istruzione, 13 
da quello della Marina, 5 da quello delle Poste e 3 
da quello del Tesoro. 

Sin dal primo momento cominciò a delinearsi la 
tendenza, che dopo il 1910 divenne accentuata, a 
presentare gli organici alla Camera nelle sedute stan- 
che del dicembre o del luglio. Delle 55 leggi ema- 
nate in questo periodo 9 sono del marzo, 4 del- 
l'aprile, 2 del maggio, 8 del giugno, 21 del luglio 
e 11 del dicembre. 

Notevoli dibattiti, d’altronde, non si sono avuti 
alla Camera su tale argomento che dai più è consi- 
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derato d’ordinaria amministrazione e però non atto 
ad eccitare la psicologia parlamentare. 
Va tuttavia ricordata la discussione fatta nel giu- 


gno 1906 sull’organico delle Prefetture, per le di- 


chiarazioni che nella tornata del 29 giugno ebbero 
a fare il Presidente del Consiglio, on. Giolitti, e il 
Presidente della Giunta del Bilancio, on. Rubini. 
L'on. Giolitti, alle sollecitazioni fattegli di maggiori 
aumenti, affermò essere necessario « andare molto a 
« rilento perchè vi sarebbe il pericolo aumentando 
« enormemente il personale di incoraggiare quelli che 
«sono nell’ Amministrazione a lavorare un po’ di meno 
«anzichè un po’ di più»: affermazione giustissima, 
ma che non trova corrispondenza nel fatto verifica- 
tosi dell’ingente accrescimento prodotto nella massa 
degl’ impiegati. D’altra parte quest’affermazione dice 
anche — e numerosi sono gli esempi del genere — 
che alle lagnanze, fatte in termini generici, pel nu- 
mero eccessivo degl’ impiegati, da molti deputati, sono 
contradittorio riscontro le pressioni fatte da depu- 
tati al Governo per affrettare la presentazione di or- 
ganici o impinguare quelli già presentati. Lo stesso 
dicono le presidenze accettate da parlamentari di 
associazioni d’impiegati istituite col solo scopo di 
ottenere l’organico. Così che un Governo, debole 0 
premuroso più del favore parlamentare del momento 
che del bene duraturo dell’Amministrazione e dello 
Stato, può facilmente tentare la giustificazione di un 
atto amministrativamente dannoso, con l’incoraggia- 
mento e la pressione di coloro, che ne sostenevano in 
quel momento il potere. E questa giustificazione, se 
nei riguardi del Governo e dell’atto compiuto deve ri- 
tenersi affatto inescusabile, vale tuttavia a mettere in 
luce un lato delle incertezze entro le quali si agitano 
i poteri legislativi per le loro moderne degenerazioni. 
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L’on. Rubini, nella tornata medesima, osservò che 
gli organici giungevano alla Giunta da lui presieduta 
costruiti con criteri disparati e con disformità feconde 
di lagnanze e recriminazioni. La osservazione era 
giusta e rifletteva la mancanza di unicità nell’ Am- 
ministrazione: unicità che non si è raggiunta nem- 
meno ora. Nè poteva aver valore il rimedio annun- 
ziato dall’on. Rubini, di avere riunito nella Giunta 
l'esame di tutti gli organici in una sola sottocom- 
missione, perchè non basta la costituzione di uno 
speciale consesso per garentire uno speciale servizio: 
quello che occorre è la continuità dei precedenti e 
il servizio organico di Segreteria, che alla Giunta 
del Bilancio è sempre mancato. 

Aggiunse pure l’on. Rubini che gli dalia si pre- 
sentavano alla Camera con troppa sovrabbondanza 
di capi. Ma questa osservazione giusta e che enuncia 
uno dei difetti fondamentali dell’ordinamento buro- 
cratico nostro, avrebbe dovuto condurre alla pura 
e semplice constatazione dell’eccesso. Invece l’on. 
Rubini proseguì dicendo che vi sono « troppi capi e 
«non sufficienti dipendenti e il lavoro non può 
«procedere con regolarità e rapidità ». Per non in- 
correre in troppe spese, egli disse, gli organici au- 
mentano in alto e diminuiscono in basso, ma le 
economie sono destinate a scomparire, perchè non si 
può pretendere dall’ Amministrazione un lavoro effi- 
cace se le si sottraggono le braccia giovanili. Che 
la intenzione dell’on. Rubini fosse diversa è credibile, 
ma è d’altra parte evidente che nelle sue parole, 
anzichè una condanna dell’eccessivo numero di im- 
piegati dirigenti, il riconoscimento della esiguità del 
numero degli esecutori, è però l’incoraggiamento in- 
consapevole a consacrare il fatto compiuto per gl’ im- 
piegati dirigenti e integrarlo aumentando il numero 
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degli esecutori: il che equivaleva al peggiorare la 
situazione virtualmente e a costituire un precedente 
che non era certamente sulla via delle riforme re- 
strittive. 

La prima volta che di queste riforme fu fatto cenno 
esplicito e concreto fu nella relazione della Giunta 
del Bilancio del 22 febbraio 1907 (stampato n. 569-A, 
XXII Legislatura, Sessione 1904-907, pag. 16, re- 
latore Abignente). Quella relazione notò anzitutto 
che il personale dello Stato non era adeguatamente 
retribuito e che la tenuità degli assegni andava fa- 
cendosi sempre più sproporzionata al contemporaneo 
progressivo aumento del costo della vita: parole che 
scritte otto anni fa possono inalterate applicarsi alla 
situazione odierna. E notò inoltre l’errore commesso 
di voler migliorare gl’impiegati accrescendo il nu- 
mero dei capi, il che aveva mantenuta viva la causa 


del male, aggiungendo il danno della degenerazione 


degli organici. 

Secondo quella relazione invece la radice del male 
era nel numero eccessivo degl’impiegati, il che de- 
terminava, in contrapposto con le critiche condizioni 
economiche degl’impiegati, la insostenibilità per il 
bilancio pubblico d’un maggiore sforzo finanziario. 
Uno solo, quindi, il rimedio: aumentare gli stipendi, 
riducendo il numero degli stipendiati; e ciò, mediante 
il riordinamento dei servizi e la loro semplificazione. 

Questi furono i capisaldi della relazione sulla quale 
ritornerò, perchè, ripeto, la situazione è oggi solo 
in questo diversa dal 1907, che col cieco persistere 
e anzi con l’intensificare gli errori da quella rela- 
zione denunziati, si sono nei loro effetti aggravati 
i danni, serbando intatta la loro natura. 

Le idee enunciate dal relatore sollevarono clamori 
e proteste. La Giunta non volle farle sue, reputan- 


ni 


te: 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO 25 


dole forse troppo audaci; ma non potendo negarne 
l'evidenza si trincerò dietro una quistione di pro- 
cedura. E siccome il relatore le mantenne, esse fu- 
rono inserite con la dichiarazione premessa che rap- 
presentavano l'esposizione degli studi e delle opinioni 
personali del relatore: dichiarazione, che ha ora il 
valore di determinare storicamente l’iniziativa e la 
responsabilità. 

Ma se la Giunta non volle in quella occasione as- 
sociare la sua responsabilità a quella enunciazione 
che pareva, ma non era iconoclasta, la Camera 
n’ebbe impressione e tre mozioni furono a breve di- 
stanza di tempo presentate ('). 


(1) Ecco il testo delle tre mozioni: 

« La Camera, considerando che il trattamento attuale di 
molte categorie di funzionari dello Stato si dimostra insuf- 
ficiente in relazione alle cresciute esigenze della vita; che 
le parziali modificazioni introdotte in parecchi ruoli orga- 
nici rendono conveniente un’opera di perequazione; che, d’al- 
tronde, altri ruoli devono essere adattati alle presenti neces- 
sità del pubblico servizio; ritenendo in tali riforme convenga 
procedere con armonia e continuità di indirizzo, invita il 
Governo a determinare i criteri di massima cui abbiano poi 
da essere coordinate le singole proposte di riforma; 


Bertolini, Bergamasco, Bizozzero, 
Angelo Lucchini, Scorciarini Cop- 
pola, Negri de-Salvi, Rota, Demi- 
chetti, Pascale, Gaetano Falconi. » 


«La Camera convinta che i miglioramenti economici nella 
condizione degli ufficiali dell'esercito, dei ferrovieri, dei pro- 
fessori delle scuole secondarie, degli impiegati delle poste 
e telegrafi, hanno creato una ingiusta sperequazione negli 
stipendi degli impiegati dello Stato, la quale è cagione di 
gravi e pericolosi malumori e del disservizio che si deplora 
da tutti nei vari rami dell’azienda pubblica: decide di con- 
sacrare gli avanzi del bilancio al miglioramento economico 
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L’on. Colajanni, preoccupato delle sperequazioni 
create dalle recenti leggi di miglioramento agli uffi- 
ciali, ai ferrovieri, ai professori, ai postelegrafici, 
proponeva si pensasse anche agli altri consacrando 
ad essì gli avanzi di bilancio e delegando a una 
commissione mista il riparto. 

L’on. Sacchi, coi più autorevoli rappresentanti della 
Estrema Sinistra e con altri deputati di Sinistra, po- 


dei funzionari che finora non ne ebbero alcuno o l’ebbero ir- 
risorio. Affinché nella ripartizione dei miglioramenti non si 


commettano dimenticanze o ulteriori sperequazioni, viene 


nominata per legge una Commissione che entro un anno dalla 
sua nomina presenti un organico, in cui siano, per quanto è 


. possibile, equiparate le retribuzioni tra le diverse categorie 


di funzionari e i singoli rami di servizio. Faranno parte di 
detta Commissione 11 senatori, 11 deputati e 11 funzionari 
dei singoli Ministeri nominati: i primi dalla rispettiva Camera 
nei modi regolamentari e gli ultimi a scrutinio segreto da 
tutti gli impiegati centrali dei singoli Ministeri; * 


COLAJANNI, » 


«La Camera convinta della necessità di coordinare il mi- 
glioramento economico nella condizione degli impiegati con 
l’esigenze della finanza e con il buon andamento dei pub- 
blici servizi, invita il Governo a presentare un progetto di 
legge col quale, senza pregiudizio dei provvedimenti più ur- 
genti, si addivenga alla nomina di una Commissione composta 
di 11 senatori, 11 deputati eletti dalle rispettive Camere e 
11 funzionari nominati dal Governo, con l’incarico di rife- 
rire entro un anno intorno alle riforme da introdursi nei ser- 
vizi e negli organici delle Amministrazioni dello Stato, affin- 
chè con la semplificazione degli ordinamenti amministrativi, 
si possano migliorare le condizioni degli impiegati col mag- 
giore rendimento economico delle spese di pubblica Ammini- 
strazione; 

i Sacchi, Turati, Alessio, Marazzi, 

Fortunato, Chiesa, Wollemborg, 
Bissolati, Treves, Maggiorino Fer- 
raris, Barzilai, Pansini.» 
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neva il quesito nei precisi termini del relatore della 
Giunta, chiedendo il miglioramento economico tra- 
verso le semplificazioni amministrative e il maggiore 
rendimento delle spese per la pubblica Amministra- 
zione. 

A questa mozione di Sinistra presentata il 4 maggio 


1907 fu contrapposta dopo pochi giorni, il 9 maggio, 


un’altra di Centro, a iniziativa dell’on. Bertolini, che 
si limitava a chiedere la perequazione, e l’unità di 
indirizzo nella costruzione degli organici, invitando 


il Governo a determinare i criteri di massima per 


la coordinazione delle proposte di riforma. 

Come si vede dal testo delle tre mozioni, ripor- 
tate in nota, erano più vicine fra loro, nel loro con- 
tenuto, le mozioni Colajanni e Bertolini, mentre quella 
Sacchi s'avvicinava invece a quella del relatore del 
bilancio. 

La discussione fu largamente fatta per tutte, 1’8 
giugno 1907. 

L’on. Bertolini reputò in pratica inattuabili le idee 
del relatore, fondandosi sulla inutilità di alcune ca- 
tegorie di uffici locali che le pressioni interessate 
avrebbero ottenuto di mantenere. 

L'on. Colajanni si preoccupò della quistione eco- 
nomica in rapporto al dimostrato aumento del costo 
della vita. 

L’on. Sacchi sostenne brevemente la tesi della ri- 
forma. 

L’on. Giolitti, Presidente del Consiglio, escluse che 
fosse opportuno delegare a una Commissione lo studio 
delle riforme, ma soggiunse: «Io ammetto che il Go- 
«verno con i suoi studi abbia pure il dovere di esa- 
«minare dove e come si possa ridurre il numero dei 
«funzionari». E ribadiva questo pensiero poco dopo: 
«concludo col dichiarare che ritengo sia un dovere 
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«dello Stato di riprendere esso stesso l’iniziativa di 
« studiare a fondo ciascuno dei singoli servizi; e di ve- 
« nire innanzi al Parlamento con proposte concrete ». 
Il relatore del bilancio rinunziò a parlare compia- 
cendosi di avere promossa la discussione. La quale 
a breve distanza portò le leggi del 1908 sui miglio- 
ramenti economici e sullo stato giuridico: incomplete 
l’una e l’altra, come vedremo e senza alcun ulteriore 
accenno a quello studio delle riforme delle quali erasi 
pure riconosciuta la necessità, assumendo riguardo 
ad esse autorevole impegno innanzi alla Camera. 


VI 
La legge del 1908 
pel miglioramento economico. 


La legge del 1908 fu un errore politico, ammini- 
strativo e finanziario. 

Fu un errore politico, perchè si propose di risol- 
vere il problema economico, lasciandolo invece in- 
tatto nelle sue dimensioni e aggravato nella sua 
intensità dal solenne riconoscimento fattone. Parve 
gran cosa da una parte abolire per le carriere di 
concetto lo stipendio di 1500 lire e restringere a 
pochi i posti assegnati alla classe iniziale di 2000 lire 
per affidare le nuove reclute che la sosta, per arrivare 
a 2500 lire, sarebbe breve, — dall’altra aumentare 
di 500 lire lo stipendio dei gradi inferiori e di 1000 
quello dei gradi superiori. Ma per tal modo, se si 
acquetarono pel momento le proteste di 18.000 fun- 
zionari, non si venne dal lato economico a sistemare 
la funzione. 


Yi 
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In primo luogo quei 18.000 avrebbero aperto, e 
aprirono l’adito alla giusta richiesta di equiparazione 
di tante altre categorie allora lasciate fuori. In se- 
condo luogo, i nuovi stipendi stabiliti erano inade- 
guati come i precedenti. L'aumento di 500 lire per 
gli stipendi da 2000 a 4000 lire e di 1000 per gli 
stipendi da 5000 a 9000 rappresentò una percentuale 
massima del 25 °/, e minima del 10°, mentre i sa- 
lari erano nel frattempo aumentati quasi del 100°, 
nelle industrie tessili, di oltre il 100°, nelle indu- 
strie edilizie, di oltre il 200°), nella carta('), — 
mentre gli affitti delle case, nelle grandi città offri- 
vano un aumento, che in Roma andava da un mi- 
nimo del 15 a un massimo dell’ 80 °‘, (*), — mentre 
i generi di consumo alimentare erano in generale 
notevole aumento (*). 


(1) Gersser e Magnini, / prezzi nella seconda metà del se- 
colo XIX. Torino, Roux e Viarengo, 1904. 

(2) Proprio fra il 1905 e il 1907 si determinò il movimento 
per le case economiche, per le quali nel 1908 v’erano 245 
istituti legalmente esistenti. Nel 1913 tali istituti erano giunti 
a 671. Annuario statistico italiano, anno 1913. 

(3) Ecco alcuni prezzi offerti dal Ravizza per Milano nel 
suo Annuario statistico: 


1870 1910 


(media) | (media) 
Frumento . . . . 19.77 28.54 
Riso Lou Po A 25.16 43.97 
Pane di frumento . 0.45 0.47 
Carne. . .... 1.81 1.99 
NIDO: <a ae 47.75 43.68 
Patate . . ... 10.— 13.— 
Burro. . . ... 2.45 3.14 
Formaggio . . . . 2.77 3.15 


Dlio: 4. è a sac 2.68 2.91 
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Si aggiunga che nel momento appunto nel quale 
la legge era presentata e approvata, i grandi Istituti 
di credito, e specialmente gli Istituti di emissione, 
intensificarono l’alienazione di beni immobili che, 
agli effetti del bilancio, avevano già eliminato con 
gli utili o speciali disposizioni legislative, e i privati 
acquirenti trassero l’ammortamento del debito per 
l’acquisto, dal rincaro dei fitti. 

Gli speculatori al rincaro erano in ciò favoriti non 
solo dal livello più basso del normale al quale il 
Banco di Napoli in ispecie manteneva gli affitti dei 
propri stabili, ma anche da tre coefficienti favore- 
voli che in quello stesso momento agirono sulla bi- 
lancia dei prezzi, e cioè l’accentramento in Roma, 
allora in corso, dei numerosi uffici delle Ferrovie 
di Stato, —l’esodo dalla Francia e lo stabilimento 
in Italia, sopratutto in Roma, di congregazioni re- 
ligiose, — e l'impianto in Roma, per ordine del 
Sommo Pontefice, delle case generalizie di tutti gli 
ordini monastici. Questi elementi funzionarono tutti 
in quasi contemporaneità con la legge del 1908 e 
ne assorbirono il beneficio. Così che in ultima ana- 
lisi, peggiorata la situazione economica di tutti gl’im- 
piegati nei riguardi dei prezzi alimentari e di quelli 
degli alloggi, per questi ultimi si provvide a favore 
soltanto di una parte di essi. 

L’onere dello Stato fu a vantaggio del capitale 
edilizio: e nella massa degl’impiegati, già allora 
ingentissima, il disagio antico rimase intatto, sì ag- 
giunse il nuovo, con l’incrudimento del privilegio 
concesso nei riguardi di questo, a una piccola, la 
più eletta parte di essi, e tirando le somme rimase 
immutata la situazione economica sfavorevole e 
peggiorata la situazione psicologica collettiva. 
Il Governo proponente non poteva non accorgersi 
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di questo difetto insito nella legge, e nella relazione 
(stampato 905 del 12 dicembre 1907, pag. 2) rico- 
nosceva che «altri bisogni rimanevano da soddi- 
«sfare promettendo di provvedervi mano mano se- 
«guendo il programma tracciato di ordinate e razio- 
«nali riforme» — faceva notare il Governo — « che 
<il provvedere con un’unica e sola legge a tutte le 
«riforme, oltreche avrebbe ritardata la presentazione 
«e l'approvazione della legge stessa, per la com- 
« plessità della materia, avrebbe presentato il peri- 
«colo che la riforma riuscisse inorganica e non tenesse 
«conto della varietà dei bisogni ». Ma in sostanza 
il Governo si preoccupava del bilancio. «Solo pro- 
«cedendo gradualmente nelle riforme di pari passo 
«con l'aumento delle entrate e col miglioramento 
« delle condizioni del bilancio, è possibile mantenere 
«la saldezza di questo a cui sono indissolubilmente 
«legate le sorti di tutti i funzionari». 

E qui fu l'errore amministrativo e finanziario. 
Perchè non solo si volle prescindere dall’esaminare 
se tutti i funzionari stipendiati erano necessari, come 
il relatore del bilancio del Tesoro aveva inutilmente 
proposto, ma si consolidò lo stato di fatto, in alcuni 
punti peggiorandolo. La Giunta generale del Bilancio, 
che esaminò il disegno di legge, accettando ad al- 
cuni mesi di distanza con la riflessione dell’evidenza 
quelle affermazioni del relatore del Bilancio del Te- 
soro, che l’avevano prima turbata e resa ostile, e 
che furono in quella nuova occasione dallo stesso 
relatore rienunciate, rilevò l’errore ('). 


(1) Il progetto di legge fu dalla Giunta generale del Bi- 
lancio deferito a una Commissione speciale composta dei 
relatori di tutti i bilanci. (Stampato 905-A del 28 maggio 1908). 
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« Purtroppo » si diceva in quella relazione «la 
«nostra politica degli stipendi parve invertire il cri- 
«terio che ne forma la regola suprema e notissima: 
«impiegati pochi ma buoni e ben pagati. Fummo 
<«avari nel dare di più a ciascuno e prodighi nel- 
«l’accrescere il numero di tutti, onde neppur la 
« finanza si ebbe giovamento ». 

«Certo buono e utile nel disegno di legge riguar- 
«dano di gran lunga meno gli uffici che gl’impie- 
«gati ». « Certo buono e utile non riguardano nep- 
« pure tutti gl’impiegati ». « Ma bisogna ricordare 
«che noi non ci troviamo di fronte a una legge di 
« riforme organiche vere e proprie, ma bensì di fronte 
«a una legge di riforme di organici e di migliora- 
«menti di stipendi ».. 

La Commissione parlamentare mostrò chiaramente 
di dare il proprio voto favorevole alla legge per ne- 
cessità politica più che per convincimento della sua 
bontà intrinseca. 

«La riforma organica dei servizi avrebbe dovuto 
«logicamente precedere quella dei ruoli organici e 
«il resto: ma è tanto tempo che tale riforma si at- 
«tende che subordinare ad essa i proposti migliora- 
«menti per gl’impiegati avrebbe significato rinviarli 
« sine die». Ma la Commissione affrettava coi voti la 
riforma, invitando a compierla i funzionari, il Go- 
verno e il Parlamento. Fu quello un altro invito ri- 
masto inascoltato. 

Senonchè, anche ristretto il significato e il con- 
tenuto della legge a quello accennato, bisogna esa- 
minare fino a qual punto i provvedimenti adottati 
corrispondevano ai propositi enunciati. Questi pro- 
positi secondo la relazione governativa erano i se- 
guenti: 

1. Elevazione degli stipendi; 
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2. Parificazione delle carriere; 
3. Coordinamento delle carriere centrali @e pro- 
vinciali. 

Non v'era cenno ad aumento nel numero degl’im- 
piegati fra questi propositi: e pure con quella legge 
furono istituiti 202 posti nuovi, così ripartiti fra le 
varie Amministrazioni: 


Presidenza del Consiglio . . 1 
Officina carte valori 

Corte dei Conti . . . . .° 16 
Finanze. . .....0 13 
Grazia e Giustizia . . . . 6 
Interno . . . . .... 53 
Istruzione . . . ....° 34 
Lavori pubblici . . . . . 61 
Guerra... .... 0. 15 
Agricoltura . . . . .. Z 


i 


In tutto 203 


——_—————__ 
n 


Si parlò di nuovi servizi sopravvenuti e di espan- 
sione di quelli esistenti; — si istituì il posto di vice 
direttore generale dove non c’era; — si aumentarono 
i posti direttivi alla Corte dei Conti « perchè risulta 
«evidente la sproporzione, massime nei gradi su- 
« periori, fra le condizioni fatte ai detti impiegati c 
«quelle riservate agl’impiegati delle altre Ammini- 
«strazioni dello Stato ». Argomenti, questi, che sono 
desunti dalla relazione ministeriale, e che mostrano 
con evidenza come da quella legge abbiano tratto, an- 
zichè ostacolo, incoraggiamento e nuova sanzione la 
prevalenza, nella costruzione degli organici, delle con- 
siderazioni subiettive degli impiegati anzichè quelle 
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obiettive degli uffici. Ne è altra prova il fatto che 
i 202 posti aumentati furono così ripartiti: 


Carriere centrali . . . . 133 
Pubblica sicurezza . . . . 36 
Carriere speciali. . . . . 30 
Personale subalterno . . . 4 

203 


e i 133 posti concessi alle carriere centrali furono 
assegnati così: 


Alla carriera Amministrativa. 74 





Alla Ragioneria . . . . . 43 
i Alla Corte dei Conti . . . 16 
ù 133 


—_—m_ 
——- 


Vale a dire che nella conquista del nuovo bene- 
ficio ebbero preferenza gli uffici più direttamente 
in contatto con la sorgente della legge: e però gli 
uffici centrali più che gli altri, e fra gli uffici cen- 
trali, quelli di carriera amministrativa. Per la quale 
carriera amministrativa fu durante la discussione 
aumentato un posto di direttore generale nel Mini- 
stero delle Finanze, senza che ve ne sia cenno nè 
nella relazione ministeriale, nè in quella della Giunta 
del Bilancio. 

Nè basta. La legge fu fatta in considerazione della 
impossibilità di vivere per coloro, che erano provvisti 
di stipendi minimi. Ebbene i 203 posti nuovi creati 
furono così ripartiti: 
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a 1400 n. 4 
9 


» 2000 » 9 

>» 2500 » ‘2 
» 3000. » 19 
» 3500. >» 4 
» 4000 » 2 
> 5000 » 1 
» 6000 >» 1 
» 10000. » 1 


i 


Siccome tutta la costruzione della legge fu fatta 
considerando come stipendi piccoli e insostenibili 
quelli al disotto di lire 4000, questa categoria fu 
dalla legge stessa arricchita di 200 nuovi posti. 

In quanto poi alla parificazione, questa fu, nell’atto 
stesso che la si proclamava, limitata al solo grado 
di segretario, esonerandone la parte maggiore delle 
carriere, e cioè i gradi di primo segretario, di capo 
sezione, capo divisione, ispettore generale e diret- 
tore generale. 

Illusorio quindi il miglioramento concesso, — au- 
mentato il numero degli spostati, — preparate nuove 
schiere alla protesta del domani, che sarebbe stata 
più premente con l’accrescersi d’intensità dei fattori 
che la determinavano: ecco il risultato della legge 
del 1908, che voleva essere una soluzione e fu una 
enunciazione. | 

Il problema degl’impiegati esisteva da prima e 
doveva avviarsi verso la maturazione: la legge del 
1908 lo affermò solennemente. E però da quell’atto 
che pure costò 7 milioni e mezzo al bilancio già 

affaticato, la crisi attuale trasse impulso ad accen- 
tuarsi e divenire più aspra. 
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Legge 30 giugno 1908 n. 304. 
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VII 
Nuovi organici dal 1908 al 1914. 


Al 1° luglio 1908, data nella quale la legge pel 
miglioramento ebbe applicazione, nelle Amministra- 
zioni dello Stato, escluse le ferrovie e, più tardi, 
i telefoni, verano 140.361 impiegati con la spesa di 
lire 293.084.425. Ecco le variazioni avvenute dal 
1908 al 1914: 


AMMONTARE VARIAZIONI 


a nella Spesa 


Numero Spesa 
1° luglio 1908 140361 | 293.084.425 | — —_ 

» 1909 141042 | 305.105.375 | 681 | 12.020.950 
» 1910 146764 | 326.674.926 | 5722 | 21.569.551 
» 1911 151943 | 354.726.557 | 5189 | 28.051.631 
» 1912 155031 | 361.677.097 | 3088 | 6.950.540 
» 1913 160347 | 375.219.861 | 5316 | 13.542.764 
A 1914 165996 | 385.274.187 | 5649 | 10.054.326 





Totale . . . |25635|92.189.762 
Medie . . . | 4272|15.364.960 


Queste cifre, trascritte dal prospetto annualmente 
allegato all’esposizione finanziaria, eloquentemente 
dicono che nei sei anni trascorsi dal 1° luglio 1908 
al 1° luglio 1914 gl’impiegati sono aumentati di 
25.635 con una maggiore spesa di lire 92.189.762. 
La media di accrescimento annuale è stata di 4272 
nel numero e di lire 15.364.960 nella spesa. 
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Sono, ripeto, escluse le ferrovie e i telefoni, che 
da sè soli sono aumentati di 25.299 impiegati per 
lire 57.970.263 le ferrovie e di 548 impiegati per 
lire 2.794.494 i telefoni, con una media annuale per 
le ferrovie di 3614 impiegati e lire 8.224.323, e per 
i telefoni di 109 impiegati e lire 558.899 (!). 

Dinanzi a queste cifre, impallidiscono i 7 milioni 
e mezzo della legge del 1908. Ma occorre esaminare 
quale parte nel generale aumento abbia assorbito 
per sè l’Amministrazione centrale, perchè da questa 
indagine si può trarre un dato di confronto con la 
situazione creata dalla legge del 1908 che, come si 
è visto nel precedente capitolo, riguardò appunto 
l’Amministrazione centrale in misura predominante. 

Nelle Amministrazioni centrali tutto il tempo de- 
corso dal 1908 al 1914 può dividersi in due periodi. 
Il primo, che va dal 1908 al 1910 è caratterizzato 
dal rallentamento nella presentazione di nuovi orga- 
nici al Parlamento, per l’azione della legge del 1908, 


(1) Aumenti per ferrovie e telefoni negli ultimi anni. 














FERKOVIE TELEFONI 
Num. Spesa Num. | Spesa 

1° laglio 1907 . . . ... | 98205 | 119.561.077] — — 

» 1008" lu Re a 101177 | 131.194.958 — — 
» 1909... Lu 105911 | 137.333.477 | 2622 | 1.799.946 
Di 0900. Lo e i 110157 | 140.298.980 | 2703 | 3 581.900 
Re TIE Sole 112483 | 165.802.916 | 2703 | 3.949.480 
» 1813. . ... 114175 | 169.057.716 | 2751 | 4.105.879 
» ID ud aree a 115240 | 172.362.650 | 3166 | 4.516.230 
» 1914 <.< & Log ws 117504 | 177.131.340 | 3170 | 4.594.440 
Totale aumento . . 25299 57.570.263 548 | 2.794.491 


Media annuale x 9614 8.294.323 109 558.899 
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la quale esercitava nei suoi primi tempi un vincolo 
di pudore degl’impiegati verso i Ministri, e dei Mi- 
nistri verso il Parlamento. 

Dal 1° luglio 1910 ricomincia la Îutendincazione 
nell’aumento degli organici. 

La statistica degli organici ufficiali ci presenta i 
dati seguenti: 


1° luglio 1907 n. 4516 lire 13.418.650 
» 1910 ». 4684 » 15.867.700 
» 1914 » 5787 » 19.077.700 


Dal 1° luglio 1907 al 1° luglio 1910 aumentarono 
nelle carriere ministeriali 168 impiegati e la spesa 
crebbe di 2.449.050; dal 1° luglio 1910 al 1° luglio 
1914 gl’impiegati crebbero di 1103 e la spesa di lire 
4.210.000. La media annuale di accrescimento fu nel 
primo periodo (tre anni) 56 impiegati, e nel secondo 
periodo (quattro anni) 276. 

Nelle carriere di concetto furono aumentati 218 
posti superiori, evidentemente sproporzionati ai cor- 
rispondenti 158 nuovi posti inferiori, nel detto se- 
condo periodo. 

Fu largamente applicato il principio di ione 
le condizioni economiche conferendo gradi più ele- 
vati. Il ragionamento logico, in fatto di ordinamento 
amministrativo sarebbe: a tante funzioni e di quella 
indole occorrono tante divisioni e tanti impiegati. 
Invece il ragionamento unico che apertamente si fa 
negli uffici è: ci vogliono tanti anni per raggiun- 
gere lo stipendio di tante lire. Il primo ragionamento 
riguarda gli uffici in sè; il secondo riguarda gl’im-. 
piegati: giusti entrambi e resi contradittori dall’ im- 
previdenza, mentre avrebbero dovuto essere conver- 
genti, come sono altrove. E poichè in tali conflitti 
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fra le persone e le cose, queste soccombono, si è 
venuta formando una ingombrante esuberanza di 
gradi superiori. 

In questi ultimi anni il fenomeno si è accentuato 
oltre ogni dire, I segretari sono diminuiti al Mini- 
stero della Guerra, all’ Interno, alle Poste, alla Corte 
dei Conti. 

Alla Corte dei Conti è più caratteristico il fatto. 
Giacchè mentre dalle relazioni si rileva e si deplora 
il rallentamento e il ristagno del controllo per man- 
canza di braccia, mentre si denunzia la esistenza 
pel solo bilancio della guerra di ingentissime anti- 
cipazioni non giustificate, mentre si deplora che 
una sola divisione debba attendere al controllo di 
un intero Ministero, — mentre tanti argomenti sì 
enunciano per chiedere aumento di personale, con 
un'ultima legge (n. 664 del 1913) si aboliscono qua- 
ranta posti inferiori col solo scopo di trarne i fondi 
per aumentare quattro posti corrispondenti a vice 
direttore generale, un posto di capo divisione e 11 
posti di capi sezione. Di questi posti gli stessi im- 
piegati della Corte contestano la necessità. 

Al Ministero dell’ Interno i capi divisione ammi- 
nistrativi non sono cresciuti di numero, — ma men- 
tre prima ve n’erano 6 di 1* classe (lire 8000) e 10 
di 2° (lire 7000) ora ve ne sono 11 di 1° e 5 di 2°, 

Nel frattempo si è avuta la istituzione di un nuovo 
Ministero, quello delle Colonie, che sarebbe stato oc- 
casione più che favorevole allo esperimento di un’Am- 
ministrazione razionale, contenuta in giusti confini, 
a ciò concorrendo l’esplicito suggerimento dato dalla 
Giunta generale del Bilancio nella relazione per 
l'istituzione del Ministero, in base agli esempi, in 
quella relazione citati, dei più potenti Stati coloniali 
(vedi stampato n. 165-A del 1912, pag. 31, relatore 


x 
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Abignente) e il fatto, molto degno di nota, che per 
delegazione ricevutane, l’organico fu deliberato dal 
Governo senza fare ricorso al potere legislativo. Eb- 
bene il personale amministrativo ha 14 capi divi- 
sione per 65 impiegati e 36 impiegati dirigenti (di- 
rettori generali, ispettori generali, capi divisione, 
capi sezione) per 51 esecutori (primi segretari e se- 
gretari); e la Ragioneria consta di 48 impiegati men- 
tre i Ministeri della Guerra e della Marina, tanto 
più in alto per importanza di gestione finanziaria, 
ne hanno il primo 19 e il secondo 18. 

Ed ecco come negli ultimi anni si è venuto com- 
plicando il problema per non risolverlo in tempo. 

Si può obbiettare che in fondo tutto questo è stato 
sanzionato da leggi e che il Parlamento prima di 
‘approvare avrebbe potuto discutere. Pel Ministero 
delle Colonie il Parlamento non ce’ è entrato, e il Go- 
verno che avrebbe potuto fare da sè non ha ben fatto. 

Ma, a prescindere dalla tendenza parlamentare ad 
esaurirsi in piccoli argomenti lasciando che i mag- 
giori e più vitali passino indiscussi, nel campo con- 
creto non si può sconoscere che il Parlamento è 
orientato in senso favorevole all’aumento della spesa 
per impiegati, di talchè la discussione si sarebbe 
certamente avuta se la si fosse resa possibile. Se- 
nonchè la situazione è stata abilmente superata pre- 
sentando queste leggi al voto assai spesso in quelle 
sedute natalizie o estive nelle quali l’impazienza 
dello sciogliersi costituisce un sicuro salvacondotto 
ad ogni proposta. 

Di 31 leggi emanate dal 1° luglio 1910 al 1° luglio 
1914, riguardanti organici dei personali centrali dei 
Ministeri, 2 sono dei primi di gennaio, e però di- 
scusse nelle giornate frettolose precedenti le vacanze 
natalizie, 1 del febbraio, 2 del marzo, 1 del maggio, 


pei E 


dali 
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9 del giugno, 10 del luglio, 5 dell’agosto e 1 del 
dicembre ('). Vale a dire che delle dette 31 leggi, 
4 soltanto furono emanate in periodo di vita parla- 
mentare normale (febbraio, marzo, maggio); le altre 
27 si richiamano ai soliti periodi ricorrenti di stan- 
chezza o di fretta, nei quali il voler presto è il 
mezzo per affrettare quanto si può il rinvio dei la- 
vori e la partenza da Roma. 


(1) Elenco delle leggi per organici emanate dal 1910 al 1914: 

Ministero degli Affari Esteri: 18 luglio 1911 n. 762 —8 lu- 
glio 1912 n. 750 

Ministero di Agricoltura: 8 luglio 1912 n. 750. 

Ministero delle Finanze: 22 dicembre 1910 n. 869 —8 lu- 
glio 1912 n. 750 —5 giugno 1913 n. bili. 

Ministero di Grazia e Giustizia: 21 luglio 1910 n. 509 — 
8 luglio 1912 n. 750 — 16 febbraio 1913 n. 89—1 agosto 1913 
n. 979. 

Ministero della Guerra: 10 marzo 1911 n. 147 —8 luglio 1912 
n. 700. 

Ministero dell’ Interno : 8 luglio 1912 n. 750 — 11 giugno 1914 
n. 508 —1 agosto 1913 n. 1007. 

Ministero della Pubblica Istruzione: 4 giugno 1911 n. 487 — 
8 luglio 1912 n. 750 — 22 maggio 1913 n. 464 — 16 luglio 1914 
n. 679.0 

Ministero dei Lavori Pubblici: Legge 11 luglio 1911 n. 476 
— R. D. 6 agosto 1611 n. 1166 — Legge 8 luglio 1912 n. 750 — 
R. D. 18 giugno 1914 n. 1038. 

Ministero della Marina: R. D. 31 agosto 1910 n. 697 — Legge 
2 luglio 1911 n. 618—R. D. 183 luglio 1911 n. 811— R. D. 
6 agosto 1911 n. 1166 — Legge 8 luglio 1912 n. 750 —R. D. 
12 giugno 1913 n. 665. 

Ministero delle Poste: Legge 25 giugno 1911 n. 575 — Legge 
20 marzo 1913 n. 267 — Legge 22 giugno 1913 n. 748. 

Ministero del Tesoro: Legge 18 luglio 1910 n. 481 e 444 — 
Legge 9 gennaio 1911 n. 10 — Legge 18 giugno 1911 n. 543. 

Ministero delle Colonie: R. D. 8 gennaio 1914 n. 19. 

Corte dei Conti: Legge 13 luglio 1910 n. 481 — Legge 8 lu- 
glio 1912 n. 750 — Legge 22 giugno 1918 n. 664. 


- Lis Lim e 
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Gl’impiegati lo sanno; e non è certo da imputarsi 
ad essi se le note caratteristiche della psicologia 
parlamentare sono state sfruttate a favor loro con 
l'assenso necessario del potere esecutivo. 


VIII 


Gli organici ministeriali al 1° luglio 1914. 


Dagli annuari ufficiali si rileva che al 1° luglio 
1914 nei nostri Ministeri v’erano 5787 impiegati in- 
scritti in ruoli centrali, rappresentanti la spesa per 
stipendi di lire 19.077.700. 

Sono eselusi dal computo gl’ impiegati amministra- 
tivi del Ministero degli Esteri, fusi coi ruoli diplo- 
matici e consolari con la legge n. 298 del 1907, — 
il Ministero delle Poste e Telegrafi pel quale gli or- 
ganici sono complessivi pel centro e per le pro- 
vincie, — le Ferrovie di Stato, — la Corte dei Conti 
e il Consiglio di Stato. 

Ecco l’aumento verificatosi negli organici comples- 
sivi in confronto con quelli ministeriali alle tre date 
1907, 1910 e 1914. 


Complesso Personale 
degli organici | ministeriale 


1° luglio 1907 . . . . . | 139.216 4516 
; ..0+0+ + | 146.764 4684 


» se 169.996 5187 


I termini di confronto sono ragguagliati alle me- 
desime Amministrazioni; si considerano cioè gli or- 


FIRST, age 
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ganici complessivi dei Ministeri dei quali si esaminano 
gli organici centrali. 

L'Amministrazione centrale assorbiva il 3,42° ; del 
personale nel 1907 e il 3,70 nel 1914. 

Gli organici complessivi sono aumentati del 6°. 
nel periodo dal 1907 al 1910 e del 9,60°, dal 1910 
al 1914. Gli organici ministeriali sono invece aumen- 
tati del 3,70°/, dal 1907 al 1910 e del 23,50 dal 1910 
al 1914, 

Nei Ministeri, le due carriere principali, l’ammi- 
nistrativa e di ragioneria occupano 2625 funzionari 
ripartiti come appare nel seguente prospetto: 
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Vi sono 873 dirigenti per 1752 esecutori e cioè 
una media di un capo di ufficio per due impiegati. 
Vi sono direzioni generali nelle quali a 5 impie- 
gati dirigenti corrispondono 3 segretari e pochi im- 
piegati d’ordine (Colonie); divisioni nelle quali al 
capo divisione e 2 capi sezione corrispondono solo 
4 segretari con 2 archivisti (Grazia e Giustizia) 
ovvero, anche meno, 3 segretari e un archivista 
(Lavori Pubblici); vi sono persino uffici speciali, 
divisi in due reparti e a capo di ogni reparto un 
direttore generale (Lavori Pubblici), vale a dire un 
funzionario del quale dovrebbero essere dipendenti 
gli uffici speciali e i reparti, mentre invece accade 
tutto all’opposto. 

Altro esempio concreto e notevole è l'ordinamento 
degli archivi nei Ministeri. 

In qualche caso v'è un archivio e protocollo gene- 
rale unico per tutto il Ministero, al quale corrispon- 
dono archivi speciali limitati alle direzioni generali 
(Interno); in altri casi l'archivio è presso ciascuna 
direzione generale per la propria parte (Tesoro, Fi- 
nanze, Agricoltura, Poste); in altri casi ogni divi- 
sione pensa per sè (Grazia e Giustizia, Istruzione, 
Lavori Pubblici). Che ciò non giovi alla conserva- 
zione dei documenti d’ufficio è evidente, dacchè in 
questa materia l’unicità di ordinamento è canone che 
non fu mai trascurato negli archivi antichi, dei quali 
il contenuto si apre anche oggi, a distanza di secoli, 
con facilità al ricercatore. Ma il frazionamento delle 
carte è stato un mezzo utile per giustificare la for- 
mazione di nuove divisioni dove non ce n’era il bi- 
sogno, per dare apparenza di locali dove mancava 
la sostanza del contenuto, e favorire così, col danno 
delle cose, l'ampliamento contemporaneo dei due 
organiei, di concetto e d’ordine. Non nuoce soltanto 
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alla conservazione, pel futuro, una siffatta disparità 
di ordinamento, ma nuoce anche nel presente, per 
ritrovare le carte disperse in tanti archivi minu- 
‘scoli, — e vi sono stati casi di pagamenti eseguiti a 
coloro che figuravano nell’ufficiod’originecomeaventi 
dritto, sebbene vi ‘fossero atti d’impedimento inti- 
mati a tempo, solo perchè questi atti vagavano alla 
ricerca dell’Amministrazione competente, e mentre 
erano, in riguardo ad essi, interpellati uffici che non 
avevano interesse nella cosa,. l’uttficio interessato 
indebitamente pagava. 

Altro caso specifico di quel che può produrre la 
prevalenza degli interessi personali su quelli degli 
uffici (a parte il valore delle persone) ci offre la 
Marina mercantile. Per essa la legge recente aveva 
concentrato i servizi marittimi nel Ministero della 
Marina, con lo scopo preciso di unificarli nella P 
direzione generale della Marina mercantile; e così 
infatti avvenne nel primo momento. Senonchè a 
breve distanza, una variazione d’organico dette 
grado di direzione generale, e quindi autonomia, 
all’ispettorato generale dei servizi marittimi. Non 
cambiò il nome, perchè sarebbe apparsa evidente 
la duplicazione con la direzione generale già esi- 
stente. Ma si ha ora un ispettorato che invece di 
ispezionare per conto della direzione generale, am- 
ministra e dirige, e una direzione generale che 
è in realtà menomata delle maggiori e più elemen- 
tari sue legittime attribuzioni. 

Di questi casi, molti, anche troppi se ne contano. 
Altre disparità formali presentano gli organici. 
Non tutti i Ministeri hanno un vice direttore ge- 
nerale per la rappresentanza del direttore generale; 
alla rappresentanza provvede, con maggiore sempli- 
cità e logica, il capo divisione anziano (Esteri e 
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Marina). Questo grado intermedio fra il direttore 
generale e il capo divisione chiamasi vice direttore 
generale in alcuni Ministeri (Finanze, Grazia e Giu- 
stizia, Interno) e ispettore generale in altri (Tesoro, 
Agricoltura, Istruzione). 

L'ispettore generale è anche il titolo adoperato 
in quei Ministeri, nei quali l’ufficio di capo del per- 
sonale, che fu sempre in passato retto da un capo 
divisione, è stato aumentato di grado, senza poterne 
creare una direzione generale (Finanze, Grazia e 
Giustizia). In tale caso l'ispettore generale ha grado 
parificato al vice direttore generale; ma in altri Mi- 
nisteri questo titolo è parificato al direttore generale 
(Lavori Pubblici, Marina), mentre in qualche altro 
caso l'ispettore generale è un capo divisione (In- 
terno). 

Lo stesso dicasi dell’ispettore centrale che dove 
è un capo divisione (Tesoro) e dove un capo se- 
zione (Interno). 

Il bibliotecario, che è per sua natura un posto spe- 
ciale (Esteri), è aggregato talvolta alla carriera am- 
ministrativa (Lavori Pubblici) tal’altra a quella di 
ragioneria (Tesoro); così pure il cassiere in qualche 
caso costituisce un posto a sè (Lavori Pubblici), in 
altro un incarico a funzionari di carriera ammini- 
strativa (Guerra) o di ragioneria (Interno e Tesoro). 

Il servizio di copia in molti Ministeri è curato da 
impiegati d’ordine; in taluno, da dattilografe avven- 
tizie (Finanze); in qualche altro da dattilografe or- 
ganizzate (Colonie): e non occorre fermarsi a dimo- 
strare le enormi diversità nelle conseguenze econo- 
miche dei differenti sistemi applicati ad uno stesso 
servizio, 

Anche nel personale subalterno, da pochi anni si 
è andata aggiungendo e generalizzando una classe |, 
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di inservienti, per adempiere quei minori servizi che 
pel passato furono sempre eseguiti dagli uscieri più 
giovani; e il loro numero varia da Ministero a Mi- 
nistero, con criteri affatto specifici. 

Gli attuali organici offrono dunque la caratteristica 
duplice di essere sovrabbondanti nel numero, mal 
proporzionati nelle parti di ciascuno e slegatiì in quei 
punti comuni che dovrebbero ARRE a criteri 
unici e generali. 

E poichè le proposte di organici, prima di essere 
presentate al Parlamento, devono essere esaminate e 
approvate dal Ministro del Tesoro, vien fatto di do- 
mandarsi: come e perchè l’ufficio unico, che tutti gli 
organici accentra e ba quindi modo di valutarli com- 
parativamente, e il Ministro del Tesoro, dal quale 
l’ufficio dipende, abbiano lasciato, volenti o nolenti, 
formarsi una talestratificazione di successive e sempre 
maggiori disparità; stratificazione, che è ora fra i 
coefficienti dai quali trae più grande difficoltà la so- 
luzione del problema degl’impiegati. 


IX 


Errori e disparità inerenti 
agli ordinamenti attuali. 


Le indicate disparità esistenti fra gli organici mi- 
nisteriali, pure essendo un sicuro indice della man- 
canza di criteri fondamentali comuni a tutta l’Am- 
ministrazione dello Stato, sono tuttavia limitate alla 
forma degli organici stessi e potranno essere facil- 
mente eliminate. Più gravi sono le disparità sostan- 
ziali esistenti fra le varie classi, nelle quali sono stati 
divisi e suddivisi gl’impiegati pubblici: più gravi 
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perchè in conseguenza di esse le condizioni morali, 
materiali ed economiche degl’impiegati si sono ve- 
nute stabilendo in livelli diversi, non secondo i sug- 
gerimenti delle cose, ma secondo l'efficacia maggiore 
o minore di ciascuna classe ad ottenere per sè pri- 
vilegio di trattamente. 

Per rendersi conto di ciò, bisogna per un momento 
pensare entro quali grandi linee gli organici sono 
stati ottenuti. 

Coefficienti pubblici sono stati: le agitazioni di 
classe, che i parlamentari dell’estrema hanno, anche 
con buona fede ma senza preparazione, sostenute, 
così che trovansi ora nell’imbarazzo di riconoscere 
e dover deplorare una situazione insostenibile, che, 
almeno în parte, non si sarebbe determinata senza 
il loro appoggio. È altrettanto vero peraltro che le 
artificiose agitazioni di classe, anche appoggiate da 
qualche settore della Camera non avrebbero avuto 
efficacia se il Governo, che poteva illuminare il Par- 
lamento e il pubblico sulla realtà delle cose, non 
l'avesse invece accettata pel vantaggio politico del 
momento a scapito del vantaggio organico dell’av- 
venire, 

La politica degli umili fu per alcuni anni tema 
obbligato, che costituì la ragion politica di alcuni 
uomini pubblici, e che seppe trovare sostenitori au- 
torevoli anche nei più storici settori di destra alla 
Camera. Ma îl tema degli umili fu trattato con varia 
tonalità, secondo che si trattò di corpi vicini o lon- 
tani, organizzati o non organizzati, presieduti da 
un deputato o da una personalità meno influente, 
suscettibili di repressioni punitive o immuni da que. 
ste, Ed è facile intendere che, in particolar modo per 
la minore probabilità di traslochi, gli umili della 
capitale, si sono trovati in migliori condizioni di 
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guerra e di vittoria. Nè la parola guerra è fuori di 
posto, là dove si pensi alla grande quantità di associa- 
zioni di classe sorte in questi ultimi tempi, con l’in- 
tento, dichiarato senz’ambagi, di ottenere l’organico. 
Orbene gli organici ottenuti traverso questa via sono 
quelli che più tipicamente mettono in evidenza il 
fenomeno del completo e palese abbandono delle 
ragioni di servizio per sostenere con tutte le forze 
solo le ragioni economiche del personale. E poichè 
in tutte le umane cose accade che un errore ne trae 
seco altri, così dai primi moti di imposizione non 
disciplinati dalla suprema ragion pubblica altri ne 
sono, per l’ esempio e pel bisogno, derivati; a favore 
dei quali ultimi ha militato non il diritto, ma l’e- 
quità. Ed ecco come Il diritto e l’equità sono venuti 
in conflitto, per essere mancata del primo, in questo 
ultimo decennio, la nozione sicura e la forza. 

Ma oltre questi coefficienti pubblici, a determinare 
organici hanno dato impulso coefficienti nascosti. 
I direttori generali di nuova creazione sono stati 
spinti dal loro personale interesse a promuovere or- 
ganici, che contemporaneamente affermassero la loro 
necessità amministrativa con l’accrescerne il corpo 
dipendente e di questo loro conquistassero il favore. 
I capi di gabinetto poi sono stati più frequentemente 
(e in qualche Ministero sempre) scelti nel personale 
amministrativo centrale e sono stati anch’essi un 
potente ausilio pel progresso della propria classe. 

È facile desumere da queste considerazioni di fatto, 
in quali sfavorevoli condizioni siasi trovata l’Am- 
ministrazione provinciale in confronto con quella 
centrale. 

Sono diversi i contrassegni attuali di tale disparità. 

Primo,.il reclutamento. L’art. 5 della legge 25 giu- 
gno 1908 n. 290 stabilisce che negli uffici pubblici si 
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debba entrare per concorso. Ma i concorsi variano 
da ufficio a ufficio, sia per i titoli richiesti, sia per 
le prove da subire. Il che fino ad un certo punto è 
ammissibile, quando si tratti di funzioni sin dall’ ini- 
zio specializzate quali, per esempio, la magistratura, 
la diplomazia, l’elettrotecnica, il genio civile, la 
sanità, le incombenze tecniche in generale: quando 
cioè si tratti di funzioni per le quali sia necessario 
di possedere, oltre la cultura generale rappresentata 
dai diplomi ufficiali, la specializzazione nel senso 
voluto. Non può dirsi lo stesso per î comuni uffici 
amministrativi e di ragioneria di tutti quasi i Mini- 
steri: nei quali uffici la funzione è così minutamente 
analizzata, che nessun’attribuzione di apprezzamento 
è lasciata ai gradi minori, riservati a quelle minime 
manifestazioni burocratiche per le quali l’esempio 
non la coltura è guida efficace. Che anzi a chi abbia 
pratica degli uffici pubblici è nota la costrizione alla 
quale debbono sottoporre il proprio spirito le nuove 
reclute, addette a compiere atti minuscoli, utili forse 
nel concentramento al ceppo principale dal quale 
emanano, ma poveri affatto di qualunque più lieve 
seduzione dello spirito per chi non vada al di là del 
provvedervi ripetutamente. Questa costrizione pro- 
duce una vera crisi psicologica, che tante volte al- 
lontana i migliori se non sanno oltrepassarla, ed è 
fra i fattori più attivi della selezione negativa, di 
cui si hanno nella pubblica Amministrazione segni 
non dubbi. Ora è evidente che tanto più si rende 
sensibile il conflitto dello spirito, quanto più difficile 
è la prova di concorso alla quale si sottopongono 
gli aspiranti. 

È quindi un errore far programmi di concorso 
troppo complicati e diversi secondo le Amministra- 
zioni. Per le ammissioni ai posti di ultima classe 
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nei Ministeri occorre un programma unico per la 
carriera amministrativa e unico per quella di ragio- 
neria, — intesi, questi programmi, a provare che, 
in riguardo alle modeste funzioni cui saranno desti- 
nati gli eletti, i diplomi richiesti furono concessi a 
chi meritava di averli e lasciarono traverso gli anni 
sufficiente traccia di coltura generale. 

Qui è il caso di accennare ad un inconveniente 
assai grave che pur troppo si manifesta con crescente 
intensità. Molti giovani si presentano ai pubblici 


concorsi muniti di lauree e diplomi universitari, e 


non riescono a mostrarsi idonei anche in condizioni 
molto favorevoli. Come mai quei titoli accademici 
furono concessi? È diffuso il pensiero che la medio- 
crità della nostra burocrazia dipenda dal fatto che 
i buoni elementi si danno alle libere professioni, 
Questo è vero; ma solo in parte. È vero, cioè, che 
gl’ intelletti più vivaci e più colti spontaneamente 
propendono per l’esercizio libero; ma, a prescindere 
dal fatto che questi intelletti vivaci sono i più emer- 
genti e pochi in quantità, è anche vero che molte 
forme d’intelletti nobilissimi propendono invece per 
vie riflessive e tranquille che si svolgono nella serenità 
della vita, della mente e della riflessione, al di fuori 
del movimento più agitato professionale. Infatti in 
tempi diversi dagli attuali la magistratura, la diplo- 
mazia, l’amministrazione eran campi di selezione, non 
di rifugio: coloro che ne facevano parte, pel solo fatto 

dell’esservì entrati, eran segno al rispetto e alla stima 

indiscussa e consiglieri autorevoli in ogni pubblica 

e privata divergenza. Sarebbe ardua l’analisi com- 

pleta delle cause di tale decadenza, ma si può con 

sicurezza affermare che il momento iniziale del fe- 

nomeno è nella superficialità degli studi, autorizzata e 

anzi suggerita dalle persone preposte alla direzione ; 
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e all'insegnamento negli atenei, per la facilità con 
la quale vengono rilasciati diplomi immeritati ed 
anche, in parte, per un continuo decadimento della 
scuola; la quale va sempre più adattandosi al bi- 
sogno 0 fine dell’esame e del diploma, invece che 
essere una instancabile palestra di ginnastica in- 
tellettiva. Ormai si contano su le dita gli uditori 
effettivi nelle Università, ed anche i professori i 
quali continuino l’efficace inseghamento sperimentale 
su le fonti e per esegesi. Sono continui gli esempi 
di concorsi ai quali si presentano giovani in folla e 
nei quali tuttavia non arrivano alla idoneità più 
modesta tanti da coprire i posti disponibili. Una volta 
invece — la maggiore decadenza è di un decennio — 
gl’idonei erano moltissimi e vincevano solo i migliori. 
Per citare solo un caso fra i più prossimi, ricorderò 
il concorso recente per le Agenzie delle imposte: 
150 posti, 800 concorrenti, poco più di 100 ammessi 
alle prove orali, poco più di ottanta proclamati ido- 
nei. È presumibile che la Commissione esaminatrice 
abbia orientato l’opera sua con criteri così larghi, da 
ottenere che almeno i posti disponibili fossero coperti: 
e non è valso. 

Uno dei provvedimenti che si connettono con la 
rifcrma dei pubblici servizi è appunto la vigilanza 
sulla funzione degli atenei. Occorre ordinare, con 
garenzia di sanzioni, che le commissioni esamina- 
trici trasmettano al Ministro della Pubblica Istruzione 
i temi scritti di coloro, che si mostrino immeritevoli 
dei titoli conseguiti e che il Ministro della Pubblica 
Istruzione indaghi sul come i diplomi stessi vennero 
rilasciati e proceda disciplinarmente contro i colpe- 
voli. Sono troppi i laureati d’oggi, che sul mercato 
delle libere attività non troverebbero di che sfamarsi: 
folla di spostati che corre all’assalto degli uffici 
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pubblici e non sempre li raggiunge, sebbene li riempia 
di mediocrità o deficienze. 

Intanto, pel reclutamento vi sono criteri diversi 
per gli uffici centrali e per quelli provinciali, per 
quelli amministrativi e quelli di ragioneria. 

norma assai comune che per I’ Amministrazione 
centrale occorra la laurea e per quella provinciale 
bastino gli studi secondari. È un errore. In molti 
uffici provinciali l’esèreizio intellettivo è più com- 
piesso e più sollecitamente richiesto che non nei 
corrispondenti uffici ministeriali. Per essere un buon 
agente delle imposte o un buon ricevitore del registro 
o un buon segretario o ragioniere nelle Intendenze 
di Finanza o nelle Delegazioni del Tesoro occorre 
un’attitudine certo non minore di quella necessaria 
per essere buoni segretari o ragionieri nei Ministeri 
delle Finanze e del Tesoro. Può anzi presumersi che 
sia maggiore il bisogno di una- pronta e competente 
decisione negli uffici provinciali perchè in questi, 
specialmente nei piccoli, si applicano in un giorno 
stesso e nella loro interezza tutte le norme che re- 
golano il servizio, mentre nei Ministeri una Divisione 
intera non provvede, sia pure in linea direttiva, che 
ad una parte soltanto. Oltre di che, ed è importante, 
gli uffici periferici hanno il giornaliero contatto col 
pubblico e la prima risoluzione dei conflitti continui 
che, specialmente in materia tributaria, si determi- 
nano e dipendono il più delle volte nella loro solu- 
zione definitiva, favorevole o contraria alla giustizia 
non meno che agl’interessi dell’erario, dal modo 
col quale sono in rappresentanza dello Stato trattati 
da questi oscuri agenti lontani. Nei Ministeri invece 
i conflitti si risolvono per lo più in grado di appello, 
con l’aiuto del tempo, del concorso di inferiori e 
superiori e di una più meditata riflessione. Il che 
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ripeto, non attenua la grandissima importanza, ve- 
ramente cardinale, dell’azione ministeriale, ma serve 
a mettere in giusta luce l’importanza non trascu- 
rabile degli uffici dipendenti, e l’errore di stabilire, 
per gli uni e per gli altri, titoli di reclutamento 
diversi. i 

Da questa diversità di titoli deriva una gradazione 
di categoria, che nei riguardi degli uffici provinciali 
non è giusta. 

Vero è che in qualche Ministero, e specialmente 
per la ragioneria (Interno, Tesoro) è stabilito che 
il reclutamento del personale centrale sia fatto per 
concorso nel personale provinciale. Ma questo prov- 
vedimento, appunto perchè inteso a trasportare al 
Ministero i migliori elementi provinciali (e raggiunge 
lo scopo) impone un nuovo marchio di inferiorità, 
non meno inopportuno del precedente, al personale 
di provincia, nei suoi gradi superiori, per la pre- 
sunzione, spesso infondata in dritto e in fatto, che 
non seppero affrontare o superare la prova, pel pas- 
saggio alla categoria superiore. 

Vero è pure che l’art. 2 del testo unico sullo stato 
degl’impiegati civili contempla il passaggio degl’ im- 
piegati dai ruoli centrali a quelli provinciali, e che 
ammettendosi il diritto nel Ministro di ordinare tale 
passaggio di ufficio sembra si proclami la identità 
delle due carriere. Ma in fatto questo articolo, che 
corrisponde all’art. 4 della legge 30 giugno 1908 
n. 204, sorse dal conflitto palese fra i personali cen- 
trali e quelli provinciali, dalla ostilità di quelli cen- 
trali (che prepararono la legge) ad ammettere i ruoli 
unici, già inutilmente preferiti da Depretis, Crispi 
e Zanardelli; e ora in pratica la disposizione ha un 
valore decisamente punitivo, il che sanziona quella 
determinazione d’inferiorità, che insisto nel procla- 


4 


58 PARTE PRIMA 


mare ingiusta e che è sempre motivo di mal represso 
rancore fra le une e le altre parti di una medesima 
Amministrazione. Una riforma che non risolvesse 
tale conflitto, sarebbe nelle sue finalità manchevole. 

Oltre queste disparità fra l’ Amministrazione cen- 
trale e quella provinciale, altre ve ne sono, delle 
quali non può trascurarsi l’esame quando si voglia 
affrontare il problema nel suo assieme. 

Nella stessa Amministrazione centrale, vi è dispa- 
rità fra i ruoli amministrativi e quelli di ragioneria, 
in dipendenza del fatto, che annesso ai Gabinetti è 
il segretariato generale, costituito da personale am- 
ministrativo, e quindi la manipolazione e l’artificio 
degli organici è stato portato a beneficio anche della 
Ragioneria solo quando i fondi disponibili erano tali 
da assicurare un esuberante vantaggio al ruolo am- 
ministrativo. Al quale effetto ha contribuito la de- 
cisa volontà di talune Amministrazioni, le più antiche 
sopratutto, a rendere impossibile il controllo alla 
propria azione, col renderne scarsi e inetti gli stru- 
menti. In alcune Ragionerie si sono quindi infiltrati 
elementi non idonei: così che il corpo di tutte le 
Ragionerie, benchè istituito per uno scopo unico a 
tutti i Ministeri, è nella sua composizione assai di- 
verso secondo i Ministeri, sceltissimo in taluni e 
formato di ragionieri, inadatto in altri e tratto da 
ufficiali d’ordine centrali e provinciali e persino 
dagli addetti alle cancellerie giudiziarie. 

Altrettanta disparità vi è fra i ruoli dei diversi 
Ministeri perchè la maggiore o minor sollecitudine 
di questo o quel Ministro, — la maggiore o minore 
opportunità del momento per questo o quel Mini- 
stero, hanno prodotto organici più o meno favorevoli. 
Basti mettere a confronto, per la uniformità delle 
funzioni, i ruoli di Ragioneria, che per bilanci va- 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO 59 


stissimi e complicati, come quelli militari, hanno 
meno di 20 posti e per un bilancio nuovo, ristretto 
e decentrato come quello delle Colonie ne hanno 48. 

Oltre di che una legge fatta in un certo senso con 
le solite procedure affrettate e clandestine, rappre- 
senta il punto di partenza per i clamori degli altri. 
Ne è esempio la legge del 18 giugno 1914 n. 551 sui 
personali dipendenti dal Ministero della Guerra, che 
ha creato tale disparità con altri ruoli analoghi da 
determinare proteste vive e fondate, come altre volte 
ho detto, nell’equità se non nel diritto. 

La conseguenza ultima di tante disparità è, come 
ognun vede, economica. Inquantochè i reclami dai 
quali originano le pressioni per nuovi organici sor- 
gono il più delle volte dal confronto che i reclamanti 
fanno con altri funzionari entrati in carriere ana- 
loghe, con i medesimi requisiti, nel medesimo mo- 
mento, e più favoriti da leggi ottenute: i quali con- 
fronti, sebbene non siano e non debbano essere un 
argomento di valore assoluto pel Governo, sono 
tuttavia odiosi e molesti, quando rappresentano la 
constatazione di favori d’eccezione consentiti in 
danno di quella uniformità amministrativa, che è 
primo cardine della giustizia. 

Ad alimentare il fuoco già vivo di codeste contese 
è intervenuta l’Amministrazione delle ferrovie di 
Stato con le sue tabelle di stipendi affatto speciali 
e inspirate agli antichi criteri delle ferrovie private. 
Può anche ammettersi, ed è la mia opinione, che 
quegli stipendi non siano eccessivi, presi in sè e 
considerati in senso assoluto; può anche ammettersi 
che per gl’ingegneri tecnici essi sieno al disotto del 
giusto o di quello che è opportuno pagare per assi- 
curare allo Stato le migliori energie. Ma non pos- 
‘sono considerarsi gl’incarichi amministrativi alla 
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stregua medesima: nori può ammettersi cioè che un 
capo divisione che si occupi del personale possa ar- 
rivare allo stipendio di lire 11.000, superando quello 
del direttore generale delle leve e truppe al Mini- 
stero della Guerra; non può ammettersi che il capo 
del servizio legale ferroviario abbia 5000 lire di più 
all’anno dell’avvocato erariale capo del Distretto 
di Napoli; non può ammettersi che altrettanto di 
più abbia il ragioniere capo delle ferrovie in con- 
fronto del ragioniere generale (‘). Negli stessi rami 
tecnici, dei quali non è chi non veda l’importanza, 
non è tuttavia sopportabile che un capo servizio 
delle ferrovie sia valutato agli effetti dello stipendio 
il 50°/, di più del direttore generale degli Arma- 
menti, dell’ Artiglieria, delle Costruzioni navali, delle 
Privative e del Genio Civile. | 

E poichè non sono in verità sostenibili questi cri- 
teri privilegiati nelle loro differenze con tanti altri 
uffici dello Stato altrettanto se non più complessi, 
delicati, industrialmente e scientificamente impor- 
tanti, l’ammettere che quegli stipendi siano equa- 
mente attribuiti porta come logica conseguenza la 
supervalutazione degli altri impieghi pubblici. 

Come si vede le asperità presentate dal problema 
burocratico in una sia pure incompleta disamina 
de’ particolari, sono tuttaltro che lievi! 


(1) L’avvocato erariale distrettuale e il ragioniere generale 
dello Stato hanno lo stipendio di lire 10.000 annue, mentre i 
capi servizio delle ferrovie ne hanno 15.000: e cioè 3000 lire di 
più del sottosegretario di Stato dal quale dipendono. 
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X 


La carriera d'ordine. 


Al 1° luglio 1914 v’erano, nelle Amministrazioni 
centrali 2102 impiegati d'ordine, ripartiti come ap- 
pare dal seguente prospetto: 


MOVIMENTO NUMERICO DELLA CARRIERA D'ORDINE 
NEI MINISTERI DAL 1882 AL 1914. 


AL 1° LUGLIO 
1882 1907 1910 1914 








Affari Esteri. . . . . 16 53 53 65 
Agricoltura . . . . . 31| 201) 199| 197 
Finanze . . . .. .| 240| 305] 305| 305 
Grazia e Giustizia . . 33 | 121) 121) 160 
Guerra. . . .. .| 137] 250] 250) 300 
Interno . . . ... 42 96 96 96 
Istruzione . . . . . 58 | 114| 114) 160 
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La categoria d’ordine apparve per la prima volta 
nell'organico del Ministero dell’Interno del 1871; 
l’esempio fu imitato mano mano dagli altri Ministeri, 
e con l'organico della Guerra del 1875 essa fu in- 
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trodotta in tutte le Amministrazioni centrali, e con- 


stava di 571 impiegati così distribuiti: 


Interno . . . . .... 38 
Esteri. . . ...... 8 
Agricoltura . . . . . . . 21 
Grazia e Giustizia . . . . 43 
Istruzione . . ..... 18 
Maria: <go/0 4 ce do sl e «+ #32 
Lavori Pubblici . . . . . 34 
Guerra. . .... 0... 107 
Finanze e (Tesoro) . . . . 290 

571 


Prima del 1871 eravi una sola categoria d’ impie- 


gati, che si chiamavano applicati, reclutati o per 


esame o per scelta fra gli scrivani, pagati mensil- 
mente con tenue retribuzione straordinaria. Le ca- 
tegorie di concetto e d’ordine sorsero non per legge, 
ma per decreti reali, così come si provvedeva in 
generale in materia di organici, e fu certamente 
sano il principio che determinò la ripartizione, ma 
l’esagerazione nell’applicarlo lo andò guastando 
mano mano, così che ora la confusione che ne de- 
riva ai servizi pubblici supera di gran lunga il be- 
neficio. 

Per la categoria d’ordine, le funzioni assegnatele 
dai decreti istitutivi fu generalmente: copiare, regi- 
strare, conservare e spedire gli atti. Erano queste le 
competenze modeste, ma importanti per la tradi- 
zione degli uffici, e ristrette per loro natura, che 
determinarono l’esistenza di una categoria d’ordine. 
Aumentatosi, in seguito, il numero degl’impiegati 
d’ordine, le loro attribuzioni non potettero limitarsi 
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più a quelle naturali per essi, pur frazionando gli 
archivi nelle divisioni, in onta al monito, che con- 
tro il danno di tale dispersione aveva dato il Cor- 
renti, e s’ebbe la loro infiltrazione negli uffici supe- 
riori, talchè ora, in alcuni Ministeri specialmente, 
la distinzione delle carriere soltanto caratterizza e 
separa impiegati che fanno, dal più al meno, il me- 
desimo ufficio. 

A tale risultato contribuì molto la legge 8 luglio 
1883 n. 1470, la quale, dando ai sottufficiali il di- 
ritto di rimanere in servizio militare, purchè idonei, 
oltre i dodici anni di servizio, ricevendo in tal caso 
un premio annuo di rafferme (art. 5), assicurava 
loro per dritto (art. 10) qualora lasciassero il servi- 
zio militare, un impiego con stipendio non inferiore 
alle lire 900 annue in una delle Amministrazioni 
dello Stato. 

Santo il principio; errata l’applicazione. 

Santo il principio, perchè è realmente per lo Stato 
un dovere lo assicurare l’esistenza ai giovani, che, 
dopo aver dato i loro anni migliori all’esercito, lo 
lasciano in piena validità di energia e col massimo 
dritto alla vita. 

Errata l’applicazione, perchè, nei riguardi dei sot- 
tufficiali impiegati la promessa di 900 lire annue si- 
gnifica la miseria, non attenuata dai successivi pos- 
sibili miglioramenti, sempre poveri e meschini, e 
nei riguardi dell’Amministrazione, significa consi- 
derare l’impiego per l'individuo e non per la fun- 
zione. 

Conseguenza n’è stata che, nelle sole Amministra- 
zioni centrali, e indipendentemente dalla categoria 
degli agenti subalterni, gl’ impiegati d’ordine sono 
saliti per numero dai 571 del 1875 a 2102 nel 1914: 
poco meno che il quadruplo. | 
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Una tipica prova dell’anormalità creata da questo 
stato di dritto, si ha negli atti e nelle discussioni 
parlamentari per la legge 30 giugno 1907 n. 384 per 
il riordinamento della carriera d’ordine nelle Am- 
ministrazioni centrali. Sarebbe stato desiderio del- 
l’Amministrazione e del Parlamento di assicurare la 
stabilità a circa 200 impiegati d’ordine di classe 
transitoria, che pur essendo in servizio — e molti 
da antica data — non trovavano posto nei nuovi 
organici. Ma per dare loro tale stabilità, che non 
avrebbe avuto conseguenze finanziarie, sarebbe stato 
necessario sospendere la legge del 1883 per i sottuf- 
ficiali, ovvero creare il doppio dei posti necessari 
per riservarne la metà a questi ultimi, secondo le 
proporzioni stabilite dall’art. 20 della legge citata. 
L’Amministrazione non volle adottare nè l’uno nè 
l’altro espediente, e fece bene. Ma per far bene, e cioè 
per eludere l’applicazione di una legge dannosa, fu 
necessario ricorrere all’espediente abbastanza con- 
traddittorio di lasciare sospese le sorti di una parte 
di un personale nell’atto medesimo che s’intendeva 
riordinarlo. 

Ora si noti che il conferire un impiego di lire 
900 a un uomo che abbia in media 30 anni, signi- 
fica per la finanza dello Stato l’onere, crescente per 
le promozioni possibili, per i 35 anni di vita buro- 
cratica probabile, e dopo questi per la pensione di 
dritto all’impiegato e di riversibilità alla vedova e 
agli orfani. L'aumento massimo conseguibile con gli 
attuali ordinamenti è di lire 4000 e quindi, ripeto, 
che per l’impiegato è sempre uno stato di miseria 
più che di ristrettezza, dati i crescenti bisogni di 
una famiglia; ma per lo Stato che paga non si 
tratta di una spesa trascurabile. Se per tutta la du- 
rata massima dell'impiego concedibile a un sottuf- 
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ficiale si consolidasse lo stipendio iniziale minimo 
di 900 lire, garentendolo ad un istituto assicuratore 
che scontasse le annualità al beneficiato, si potrebbero 
dare a un giovane di 30 anni, all’atto del congedo, 
circa lire 15.000 contanti: 


35 anni — al 59/, — 0,061 
0,061 : 1 :: 900: 
900.000 : 61 = 14.754,10 


Infatti 900 lire annue per 35 anni, alla fine dei 
quali un impiegato ammesso a 80 anni in servizio 
va a riposo per limiti di età, rappresentano, al tasso 
del 5°/, il valore attuale di lire 14.754. 

Si aggiunga che lo Stato con 35 annualità fisse 
di lire 900 pagherebbe in tutto lire 31.500, mentre 
con la probabilità di una promozione ogni 5 anni, 
alla fine di 35 anni di servizio un impiegato d’or- 
dine non riceverebbe in complesso meno di lire 
80.500 alle quali sarebbero da aggiungere parecchi 
“anni di pensione, raggiungendosi più o meno la ci- 
fra di lire 100.000. 

Lo Stato risparmierebbe l’onere delle promozioni 
e delle pensioni al beneficiato e nel tempo stesso 
largamente risolverebbe il suo debito di gratitudine 
per chi l’avesse servito. A un così grande e mutuo 
beneficio finanziario si aggiungerebbe quello civile 
ancor più grande di togliere un giovane alla istitu- 
zionale funzione di questuante e dargli modo invece 
di lanciarsi nelle piccole industrie e nei commerci 
che son lievito di ricchezza individuale e di sviluppo 
delle energie economiche delle nazioni. 

E poichè ho citato la legge del 1907 sul riordina- 
mento della carriera d’ordine delle Amministrazioni 
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centrali, debbo rilevare in essa, uno dei tanti in- 
dici del modo di espansione seguito in questi ul- 
timi decenni dalla burocrazia in Italia. 

Quando gl’impiegati d’ordine furono istituiti, fu- 
rono creati per essi tre gradi, archivisti capi (lire 
4000), archivisti di due classi (3500 e 3000) e uffi- 
ciali d’ordine di tre classi (2500, 2000 e 1500): una 
tabella, quindi, di sette classi, con la differenza co- 
stante di 500 lire e la progressione da 1500 a 4000 
lire. 

Posteriormente gl’impiegati d’ordine crebbero, 
come s’è detto, di numero; da 571 nel 1875 diven- 
tarono 614 nel 1877, 746 nel 1880, 887 nel 1882, 
1514 nel 1903, 1751 al momento della legge del 1907. 
Nei vari organici che consacrarono tali aumenti, 
gl’impiegati d’ordine si trovarono in conflitto con 
l’ Erario, che resisteva all’accrescimento della spesa; 
e, col solito sistema di dare un vantaggio ai presenti 
col danno dei futuri, perchè in tal modo i presenti 
si accontentano e tacciono, mentre i futuri sono di 
là da venire, si venne alla transazione di attenuare 
la scala della progressione degli stipendi, stabilendo 
da classe a classe anzichè la differenza unica di 500 
lire, anche differenze minori di 400 e 300 lire. Ecco 
la tabella che fu stabilita: 


Archivista capo . . . L. 4000 
» di 1°. . . >» 3500 

» » 2%... ‘» 3200 

» <- >» 3%... » 2700 
Ufficiale d’ordine 1°. . >» 2200 
» 2%. . » 1800 

» 3? . |. » 1500 


Con questa tabella, agl’impiegati che in quel mo- 
mento reclamavano un aumento, se avevano 1500 lire 
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furono date 1800 anzichè 2000 lire, — se avevano 2000 
lire furono date 2200 anzichè 2500 lire e così via. 
Parve una buona trovata economica. Senonchè l’au- 
mento nel numero rimase consolidato e a breve di- 
stanza le associazioni d’impiegati d’ordine, spesso 
presiedute da deputati di recente elezione, comincia- 
rono a reclamare contro l’eccessiva ristrettezza degli 
stipendi e contro l’ingiustizia delle tabelle notificate, 
e contro l’attenuata progressione degli stipendi, che 
considerarono, e in buona fede, una ritenuta fatta sui 
loro averi. E nei molti memoriali dei quali furono 
inondati il Governo e la Camera, punto culminante 
del reclamo era questo: prima eravamo pochi e copia- 
vamo soltanto e ci pagavate meglio ; ora siamo molti, 
facciamo di più che copiare e siamo pagati peggio. 
Non si rendeva chiaro cioè alla loro mente che ap- 
| punto perchè erano molti erano pagati peggio di 
quando erano pochi; e che se facevano, e fanno 
ancora, più che copiare, ciò dipende dal fatto che 
erano, e sono, enormemente di più di quanto occor- 
rerebbe per compiere le loro funzioni naturali di 
copiare, conservare e spedire gli atti. Ecco come si 
determinano e come si alimentano le interversioni 
dello spirito collettivo, che sa trovare la logica delle 
conseguenze, ma non quella delle premesse, e nei 
riguardi del quale dipende unicamente dalla saviezza 
dei Governi che le premesse sieno esatte. A quelle 
agitazioni seguì la legge 30 giugno 1907 n. 384, che 
ristabilì l’antica PECGFeRSIone degli stipendi di 500 
in 500 lire. 

Quella legge parve una rivendicazione e un atto 
di giustizia, e fu invece l’atto conclusivo di un pro- 
gramma, che consisteva nel far passare inosservato 
l'aumento degl’impiegati e della spesa, col consa- 
crare in due tempi diversi la causa e l’effetto. 


a 
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Di questi elementi di fatto che furono la genesi 
della legge del 1907 non si trova alcun cenno nelle 
relazioni governative del Ministero Giolitti-Maiorana, 
nè nelle relazioni parlamentari della Giunta del Bi- 
lancio (rel. Cao-Pinna) e dell’ Ufficio centrale del Se- 
nato (rel. Martuscelli). — Vedi stampati 731 e 731-A 
del maggio 1907 per la Camera, 591 e 591-A del 
giugno successivo pel Senato. 

Non va omesso che siccome ogni occasione è buona, 
così anche con la legge del 1907 furono creati altri 
109 impiegati d’ordine, ripartiti fra diversi Ministeri. 

Certo è che, attualmente, gl’impiegati d’ordine 
compiono nei Ministeri uffici svariatissimi. Il copiare, 
che fu la loro funzione d’origine, va a poco a poco 
esulando da essi, per la graduale introduzione di 
dattilografe e dovrà esulare del tutto con l’introdu- 
zione dei cottimi industriali che dànno ottime prove 
in questo genere. Vi sono Ministeri nei quali deli- 
catissime funzioni amministrative sono affidate a uf- 
ficiali d’ordine e anche bene. In Ragioneria talune 
scritture elementari, puramente esecutive, sono tenute 
dagli ufficiali d’ordine, maturi d’età, meglio che da 
giovani ragionieri, insofferenti di essere vincolati a 
funzioni meccaniche sterili di pensiero. 

Ma questa constatazione, che è continuamente ecce- 
pita dagl’impiegati di concetto per dire che le attri- 
buzioni delle loro categorie non sarebbero affidate a 
impiegati d’ordine se i quadri loro non fossero in- 
completi, e pretendere così un aumento di organici, 
serve invece precisamente all’opposto: a riconoscere 
cioè che alcune funzioni sono malamente assegnate 
alle categorie di concetto e devono invece essere sta- 
bilmente compiute da ufficiali d’ordine, rimanendo 
agl’impiegati di concetto la direzione, la vigilanza e 
la sintesi. 


| 


Î 


| 
genesi I 


9 nelle 


T 


grana; 


lel Bi: 


el Se- 


T3LA 
A del 


ona, 
j altri 


see aia Ra 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO 69 


E in quanto alla registrazione degli atti e alla loro 
conservazione in archivio, non può non ricordarsi la 
già accennata differenza che esiste fra Ministero e 
Ministero, con archivi che sono tenuti qui per tutto 
il Ministero, lì presso ciascuna Direzione generale, 
e altrove presso ogni Divisione. La disparità di me- 
todo è per qualunque via ingiustificabile. Ripeto qui 
le parole del Correnti, già prima citate, che stigma- 
tizzano «il pessimo andazzo di lasciare le carte alle 
«divisioni e non raccoglierle e serbarle ordinate e 
«gelosamente custodite in un solo archivio a guaren- 
«tigia dell’Amministrazione e degl’impiegati e a tu- 
«tela della fede pubblica». (Relazione della Giunta 
del Bilancio n. 4-C del 21 dicembre 1876). 

E nonè a dire quali effetti produrrà sugli organici 
l’attuazione di questo solo principio! 


XI 


Parole e fatti degli ultimi anni. 


Ho dimostrato poco fa che le idee di semplificazione 
e riforma espresse nella relazione sul Bilancio del 
Tesoro pel 1907-908, reiette dalla Giunta nel feb- 
braio 1907 furono raccolte da deputati di vari settori 
parlamentari qualche mese dopo per farne argomento 
a mozioni che non suscitarono proteste ed anzi ot- 
tennero il conforto di una conferma dal banco del 
Governo, Ma quelle parole furono raccolte anche da 
alcune Amministrazioni. 

La Ragioneria generale dello Stato comunicava 
poco dopo alla Giunta (stampato 879-A del 27 feb- 
braio 1908 n. 30) che i suoi ispettori centrali ave- 
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vano rilevato nelle contabilità dei consegnatari un 
ingombro scritturale dal quale risultava la impossi- 
bilità di presentare in tempo le rese di conto, e 
avevano preparato un’apposita proposta semplifica- 
tiva tradotta in atto coi decreti n. 411 e 412 del 
23 giugno 1907. L’esempio era isolato, ma efficace 
a dimostrare non solo la possibilità di semplificare, 
ma altresì — ed è il significato più importante — la 
difficoltà di eseguire le leggi senza semplificarne le 
procedure. | 

Nello stesso anno 1907, con decreto reale del 19 
maggio, promosso dal Ministro delle Finanze, veniva 
istituito presso il Ministero stesso un Ufficio speciale 
di legislazione per lo studio e le proposte di riforma 
da introdursi nel sistema tributario e negli ordina 
menti finanziari. 

Il Ministro proponente, nella relazione generale sul- 
l' Amministrazione delle Finanze nel successivo 1908 
si compiaceva di questo ufficio che «seguendo le 
«sue istruzioni raccoglieva i necessari elementi per 
« proporre... quelle semplificazioni nei congegni am- 
« ministrativi delle Finanze, che possono rendere più 
«spedito e più rispondente alle moderne esigenze il 
«funzionamento dell’ Amministrazione ». 

Aggiungeva il Ministro che «gli accurati studi 
«dell’ufficio di legislazione erano a buon punto » e 
che l'ufficio stesso era «composto di persone che 
« portassero il duplice contributo della dottrina e 
« dell’esperienza >». 

Che accadde di quell’ufficio? E che del prezioso 
materiale da esso raccolto? Esso avrebbe potuto fare 
molto di più se avesse vissuto; fu spento, nè dagli 
atti del Ministero risulta come. Ma è a mia personale 
nozione che nella sua breve vita quell’ufficio iuiziò 
importantissimi studi sotto la direzione del consigliere 
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della Corte dei Conti comm. Riccio, — e per parecchi 
fra quelli studi giunse a proposte concrete e defini- 
tive, quali la classificazione dei Comuni, la gradua- 
zione delle spese obbligatorie comunali, i ratizzi dei 
bilanci provinciali, e, nel campo delle semplificazioni, 
la revisione delle procedure pel controllo consuntivo, 
il decentramento delle autorizzazioni di sgravi di im- 
poste, la radicale modificazione dell’azienda dema- 
miale, la industrializzazione dell’azienda delle priva- 
tive. 

Bisognerà pure che delle ricerche si facciano, e 
che tanto materiale non vada perduto. Di esso ha 
visto la luce soltanto la vasta ed importantissima 
statistica delle entrate e spese comunali, che fu stam- 
pata come prodotto dell’ Amministrazione, mentre in 
realtà essa fu soltanto ideata dall’ufficio di legisla- 
zione, che ne dettò la struttura e la costruzione, e 
che doveva servirsi di essa come un primo necessa- 
rio passo verso quella revisione delle finanze locali, 
della quale l’ufficio stesso aveva già poste le basi. 

È verosimile che dalle proposte dell’ufficio di le- 
gislazione sarebbe uscita una riduzione degli uffici 
centrali delle Finanze, mentre invece a pochi mesi 
di distanza, con provvedimento insinuato durante 
la discussione parlamentare nella legge sullo stato 
economico degli impiegati del 1908, fu istituita una 
nuova direzione generale, senza che nelle relazioni 


ne fosse dimostrata la necessità. Questo fatto può. 


illuminare un lato della scomparsa dell’ufficio di 
legislazione, che non poteva far opera efficace senza 
ledere interessi e organizzazioni, sempre pronte a 
disciplinarsi in un’opera di difesa tanto più valida 
e vittoriosa, quanto più celata e oscura. 

Insisto sul fenomeno per l’insegnamento che ne 
deriva, nei riguardi delle riforme, non meno che 
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dei riformatori. Senonchè questo insegnamento spesso 


è valso per indurre gli uomini pubblici, troppo cauti 


di sè stessi, a lasciare andare in deriva interessi di 
stato di prim’ordine, mentre invece il senso del do- 
vere e della tutela della cosa pubblica dovrebbero 
approfondire quell’insegnamento per approfondire 
la difficoltà, chiamare a raccolta gli spiriti svegli e 
col mutuo ausilio superarla. 

Questa pavida preoccupazione, più comune assai 


che non sembri negli uomini politici e tanto più 


quanto più furono emergenti nell’ultimo periodo, si 
palesa in tutta la restante storia relativa alle riforme 
amministrative e mostra quanto abbia dovuto essere 
sgradita e molesta l’insistenza con la quale il rela- 
tore della Giunta del Bilancio ritornò, finchè gliene 
fu consentito il mezzo, sull’argomento; non certo 
perchè non si avvedesse della palese ostilità ‘con la 
quale le sue reiterate affermazioni erano accolte, ma 
perchè superiormente a quella ostilità poneva, a 
tutto suo danno, la visione del pubblico bene: quella 
medesima visione che inspira questo lavoro. 

Rievoco senza iattanza il ricordo della parte che 
mi riguarda nella storia parlamentare di questo 
preeminente problema, perchè non gli uomini ma 
il problema stesso importa mettere in luce; e non 
lo si potrebbe se non si determinassero con esattezza 
le sue origini e il contributo che, a complicarlo e 
renderlo più intricato, hanno portato le incertezze 
di chi avrebbe potuto invece, seguendo la via dritta, 
semplificarne e attuarne la soluzione. 

Nella relazione al Bilancio del Tesoro per l’eser- 
cizio 1908-909 io insistetti sulle riforme. Rilevai, 
lodandola, la semplificazione compiuta nelle conta- 
bilità dei magazzini, ma notai com’essa troppo poco 
rappresentasse di fronte a quello che potevasi fare. 


= dee 
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E poichè dalla facile critica si mormorava che io 
divagassi nel campo delle parole, io, che pure ero 
costretto nei limiti spettanti a una relazione parla- 
mentare, indirizzai l’opera dell’ Amministrazione in 
una prima via di semplificazioni: le contabilità delle 
Intendenze di Finanza per le gabelle, per le tasse 
di fabbricazione, pel demanio, per le imposte (stam- 


. pato 879-A del 27 febbraio 1908, pag. 16). Questo 


nuovo passo, vano come il primo, ebbe però questo 
di caratteristico; che la Giunta non protestò per esso 
come aveva fatto un anno innanzi. Ne accettò quindi 
il contenuto dopo il viatico della discussione parla- 
mentare del precedente giugno. 

Nuove insistenze feci nel 1909 (stampato 20-A del 
23 aprile 1909, pag. 10). Progredii nella via dei sug- 
gerimenti pratici, benchè, ripeto, quella fosse stata 
materia dell’Amministrazione e non del potere legi- 


slativo: suggerii la semplificazione nelle procedure 


per i rendiconti dei fondi anticipati e negli sgravi di 
piccole quote d’ imposte. Ritornerò fra poco su questi 
specifici esempi, dacchè il primo fu facilmente pro- 
fetico dell’ingombro nel quale ora, per non aver 
provveduto, trovansi le Amministrazioni militari e 
la Corte dei Conti,.a quanto appare dalla denunzia 
che la Corte stessa ne ha fatto al Parlamento. Con- 
cludevo con un incitamento ai partiti politici a in- 0 
tervenire nel dibattito: intervento che s’ebbe più 
tardi ma limitato a voti platonici, sovrabbondanti 
nella forma, quanto sterili nella sostanza. 

«Occorre ancora insistere » scrivevo allora. « sulla 
«incongruenza logica della pubblica opinione come 
«dei partiti intorno a così vitale argomento; in- 
«quantochè, nei periodi nei quali era giusto ed op- 
«portuno secondare le iniziative di riforme e sempli- 
« ficazioni amministrative, per motivi o scopi diversi, 
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«Sì assecondarono o stimolarono invece le pretese 
« e le aspirazioni (giuste o eccessive) ai soli miglio 
«ramenti economici. Salvo a deplorare poi, oltre 
«ogni limite di verità, le disorganizzazioni e le len- 
« tezze burocratiche, che i critici di oggi, già aiutatori 
« o istigatori di ieri, avevano contribuito a raffermare 
«e quasi a cristallizzare ». 

L’anno seguente il Ministro del Tesoro, nella espo- 
sizione finanziaria del 3 dicembre, spinto anche da 
una interpellanza dei deputati Turati, Barzilai, Fera 
e Bonomi, che giungevano al problema degl’ impiegati 
traverso l’esame della piaga dei controlli pubblici, 
si fermò sull’argomento mostrandosi anche lui preoc- 
cupato perchè il bilancio in soli tre anni aveva so- 
stenuto l’onere di 44 milioni. Annunziò pure prossime 
riforme e semplificazioni amministrative, giustifican- 
dosi per non averlo fatto sino a quel momento, 
perchè assorbito in altre cure. « Appena ci sia lecito 
«trarre un respiro di conforto, pigliamo il solenne 
«impegno dinanzi alla Camera di preparare proposte 
«concrete di semplificazione, idonee a migliorare 
«col servizio pubblico la sorte futura dei nostri 
«impiegati, senza aggravare i troppo affaticati bi- 
«lanci » (doc. cit., pag. 44). Ricordava pure l’ono- 
revole Ministro che « vi sono Amministrazioni estere 
«che non hanno i vice direttori generali, sorti in 
«Italia da pochi anni, nè i capi sezione» (pag. 43). 

Ma intanto nei quattro anni successivi, nei quali 
il Governo del Tesoro e della cosa pubblica non ha 
mutato indirizzo di persone, il bilancio, lasciando 
da parte le ferrovie, ha subito un ulteriore aggravio 
di 60 milioni circa, a quanto rilevasi dal prospetto 
annesso all’esposizione finanziaria del dicembre 1911 
allegato 11), con una media annuale superiore 4 
quella del triennio 1907-910, dal Ministro stesso ri- 
levata allora per la sua elevatezza. 
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Nello stesso periodo dal 910 al 914 sono stati creati 
19 nuovi vice direttori generali e 74 capi sezione (‘) 
e cioè 93 funzionari direttivi di quei gradi che nel 
1910 il Ministro accennava come inesistenti all’estero, 
e da sopprimere. 

Ai primi del 1911, un decreto 22 febbraio nomi- 
nava una Commissione con l’incarico di studiare 
e proporre le modalità per l’applicazione del sistema 
dei ruoli aperti a tutte le Amministrazioni dello 
Stato (Boll. Finanze, 1911 n. 8). Il ragioniere gene- 
rale dello Stato, che ne aveva proposta l’ istituzione 
(Ruoli organici, 1911; Atto di presentazione, pag. 23) 
mettendo in evidenza l’ incitamento che hanno i ruoli 
chiusi «a riforme organiche non sempre richieste, 
«conviene riconoscerlo, dalle necessità dei servizi » 
fu chiamato a presiederla. Io mi compiacqui del- 
l’iniziativa nella relazione della Giunta del Bilancio 
per l’assestamento 1910-911 (doc. 629-A del 6 giugno 
1911, pag. 2); ma la Commissione, come già era 
avvenuto per l’ufficio speciale delle Finanze, ad 
un tratto sospese i suoi lavori, nè più nulla se n’è 
saputo. 

In altra sede, e cioè riferendo sul progetto di legge 
pel riordinamento delle Ferrovie di Stato (doc. 607-A 
del 1° febbraio 1911, pag. 10), io non mancai a quello, 
che per me fu ininterrotto dovere, di insistere sul- 





(1) I 19 vice direttori generali furono istituiti: 2 alla 
Grazia e Giustizia, 4 alla Guerra, 2 all'Istruzione Pubblica, 
1 alla Marina, 1 al Tesoro, 5 alle Colonie e 4alla Corte dei 
Conti. Variano i nomi nei singoli organici, non le funzioni. 

I 74 capi sezione furono istituiti, 1 agli Esteri, 6 alle 
Finanze, 8 alla Grazia e Giustizia, 4 alla Guerra, 3 all’Interno, 
10 alla Istruzione Pubblica, 6 ai Lavori Pubblici, 1 alla Ma- 
rina, 2 al Tesoro, 22 alle Colonie e 11 alla Corte dei Conti. 




























76 PARTE PRIMA 


l'argomento delle semplificazioni e un apposito ordine 
del giorno fa da me proposto e votato dalla Camera 
per invitare il Governo a contenere nei limiti stret. 
tamente necessari l'assunzione del nuovo personale. 
Ne derivò la Commissione di riordinamento, che 
visse vita breve e non gloriosa, chiusa in poche 
proposte incomplete, nelle quali si volle prescindere 
da quella che doveva essere, secondo il mandato, la 
pregiudiziale necessaria e cioè l’esame della conve 
nienza di istituire un Ministero responsabile per le 
ferrovie. Semplificazione reale, ma a tutto svantaggio 
dell’Amministrazione fu l’abolizione del controllo 
preventivo senza farla precedere dal necessario cor 
rettivo del sano rafforzamento e dell’efficace indirizzo 
del controllo consuntivo. Reputai conveniente di- 
mettermi dal farne parte (verbali della 7* e 8*tor- 
nata 7 giugno 1912). In quanto poi riguarda i voi 
della Giunta del Bilancio e della Camera per frenare 
l'aumento del personale e della spesa relativa, si è 
avuto in realtà l'aumento di 5000 impiegati per circa 
11 milioni e mezzo di maggiore spesa, dal 1°luglio 191! 
al 30 giugno 1914 (5). 

Nel 1912 feci nuove esortazioni nella relazione 
per l’assestamento dell’esercizio 1911-912 (doc. 972-A 
del 2 marzo 1912, pag. 6) e nell’anno stesso, dovendo 
riferire alla Camera sulla istituzione del Ministero 
delle Colonie (doc. 1165-A del 5 giugno 1912) esposi 
i dati di fatto dai quali risultava la esiguità, nei ri- 
guardi del personale, delle Amministrazioni dei più 
potenti stati coloniali, Sopratutti l’Inghilterra, e rac- 


——_________ 


9 (1) Al 1° luglio 1911 gl'impiegati erano 112.488 e costavano 
re 165.802.916. Al 1° luglio 1914 si avevano 117.504 impiegati 


con la spesa di lire 177.181 5 di o 
1914, allegato 11), ‘151.340. (Vedi Esposizione finanzia 
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comandai col più vivo interesse che il personale da 
reclutare fosse di piccolo numero, ma ottimo e già 
adusato alla pratica coloniale. Trattavasi di un’oc- 
casione eccezionale, quale la istituzione di un nuovo 
Ministero, nel quale, pertanto, alla costituzione di 
un organismo sano o agile non facevano ostacolo 
tradizioni tortuose o interessi personali lesi in dritti 
quesiti. Ebbene, lasciando da parte l’esame quali- 
tativo del personale scelto, si misero insieme 274 
impiegati alti e bassi, con criteri privilegiati che 


suscitarono non sopite e non infondate proteste da 


parte degli altri Ministeri. Ed ecco che l’organico 
del Ministero nuovo delle Colonie, che avrebbe do- 
vuto essere la pietra di paragone per la riforma delle 
Amministrazioni, fu una peggiore affermazione dei 
sistemi deplorati dallo stesso Governo alla Camera, 
e fu fomite di nuove agitazioni malsane e di errate 
pretese. Dissi allora, e ripeto adesso, facendone con- 
fronto con i 274 impiegati del Ministero italiano, 
che l'Inghilterra, col suo immenso impero coloniale 
non si avvale che di 135 funzionari centrali. 

Nello stesso anno due congressi politici si occu- 
parono di proposito delle riforme ai pubblici servizi. 
Il Congresso radicale nel novembre; il Congresso 
del nuovo partito socialista riformista del dicembre 
1912. Come si vede dagli ordini del giorno riportati 
in nota (‘) entrambi coincidevano nel ritenere neces- 





(1) Ordine del giorno votato dal Congresso radicale 
nel novembre 1912. 
«Il Congresso: - 
richiamando le tradizioni della parte radicale (che fu 
prima a propugnare la riforma dell’ Amministrazione di fronte 
ai partiti storici incapaci, come constatò Silvio Spaventa, 
di risolvere il problema) ed i concetti svolti dai più autore- 
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saria la riforma e dando ai proprii gruppi parlamen- 
tari il preciso mandato di promuovere la nomina di 
una Commissione parlamentare per uno studio con- 
creto. 


voli assertori dei principi radicali da Agostino Bertani a 
Felice Cavallotti ad Ettore Sacchi ed accolti come elemento 
vivo della nostra dottrina, nel Patto di Roma e nei recenti 
Congressi; 

confermando viva simpatia alle organizzazioni degli im- 
piegati che hanno nobilmente agitato, pur contro interessi 
immediati di categorie, la necessità di semplificare i pubblici 
servizi, armonizzando e subordinando le proprie aspirazioni 
alle esigenze prevalenti dell’utilità collettiva; 

pur constatando la enorme difficoltà pratica di innovare 


ordinamenti basati sullo spirito di inerzia, sui vantaggi lo- 


calisti, sul manifesto pregiudizio degli impiegati stessi; 

afferma che in questo momento di intensificata energia 
italica, e mentre la riforma elettorale schiude il varco a cor- 
renti rinnovatrici della vita nazionale, il problema di rinvi- 
gorire la struttura amministrativa del paese, rendendolo 
capace dei suoi nuovi destini, non può andare in seconda 
linea, ma deve essere affrontato, coi metodi della concre- 
tezza e della gradualità proprii al nostro partito; 

ritiene che la riforma debba essere prospettata e soste- 
nuta con criteri di semplificazione e decentramento, tenendo 
conto delle due grandi direttive democratiche, di accostare 
da un lato l’Amministrazione al corpo sociale facendone par- 
tecipi la legittima rappresentanza dei gruppi naturali d' in- 
teresse; e dall’altro lato di imprimerle nella misura compa- 
tibile con la sua natura pubblica, un indirizzo più agile e 
più analogo a quello industriale; 

designa (pur sorvolando su dettagli tecnici poco adatti 
ad un Congresso e da rimandarsi ad un’invocata indagine 
parlamentare) alcuni punti di riforma degni di speciale esame, 
e diretti a: 

1. Distribuire razionalmente le funzioni amministrative fra 
lo Stato ed i minori enti autarchici, riordinando questi ultimi 
in base a tipi e categorie che si adattino alle concrete esi- 
genze ed al diverso grado di sviluppo; favorire la formazione 
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Ma di un’azione parlamentare dei detti due gruppi 
dell’estrema nel senso imposto dai Congressi del 1912 
non si è avuta notizia. Si rileva invece dagli annuari, 


di consorzi ed enti volontari in corrispondenza con lo spon- 
taneo raggrupparsi degli interessi sociali. 

2. Garentire con un saldo stato giuridico insieme alla più 
vigile disciplina, efficaci difese giurisdizionali contro ogni 
possibile arbitrio; assicurare ad ogni funzionario il normale 
svolgimento della carriera, con equo riguardo di giustizia 
distributiva fra le varie Amministrazioni e con sistemi di 
scelta e di assegnazione, in modo che « ciascun uomo sia al 
suo giusto posto » introdurre almeno per le nuove funzioni 
di Stato con carattere più industriale, un contratto d’ impiego 
a termine, non irrigidito nel tipo burocratico e non privo 
di stimoli a fare. 

3. Proporzionare le migliorie dello stato economico (tranne 
per le categorie inferiori bisognose di un minimo di sussi- 
stenza)alle riforme semplificative nell’ Amministrazione; con- 
tenere più che sia possibile, l’aumento nel numero degli impie- 
gati, ricorrendo anche ai sistemi della cointeressenza e del 
cottimo specialmente per le funzioni non qualificate. 

4, Semplificare istituzionalmente e funzionalmente il con- 
gegno amministrativo, sopprimendo le sovrapposizioni di 
inutili gradi ed individuando precise attribuzioni per ogni 
funzionario così che sia spronata la iniziativa e la respon- 


| sabilità personale; unificare e rendere più efficaci i controlli 


da combinarsi con più vigili forme ispettive; riordinare e 
ridurre, contro le resistenze delle categorie e dei campanili, 
le unità e gli organi centrali e locali, che non basino sopra 
necessità effettive; 

ed invita la direzione centrale ed il gruppo parlamentare 
a tener desta la vitale questione nel paese e nelle Camere: 

a) promuovendo la nomina di una Commissione parla- 
mentare amministrativa per quello studio sistematico di ri- 
forma che, già da vari anni invocato, è il corollario delle 
ricerche e dei propositi di recente manifestati dal Governo; 

5) sollevando il problema generale nella sua interezza, 
ogni volta che ne sorga occasione, per la presentazione di 
organici e di ritocchi parziali; 
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che nei dicasteri diretti da rappresentanti di uno dei 
detti gruppi, si sono dal 1910 al 1914 aumentati 200 
impiegati al Ministero della Pubblica Istruzione (sa- 


c) approvando fin d’ora quelle progressive innovazioni 
che in armonia coi criteri sovraindicati tendano ad iniziare, 
col pieno consenso della democrazia italiana, la riforma in- 
terna dello Stato, negli albori del secondo cinquantennio 
della conquistata unità della Patria». 


Roma, 7 novembre 1912. 


PER L'Associazione RaDpIcALE ROMANA. 


Ordine del giorno votato dal Congresso del Partito Socialista-Riformista 
nel dicembre 1912. 


Premesso che la integrale trasformazione dello «Stato 
politico » in «Stato economico » è subordinata alla realizza- 
zione del programma massimo socialista; 

considerato che il P. S. R. I. prefiggendosi la conquista 
del potere per farsene strumento alla emancipazione delle 
classi lavoratrici ed essendo disposto a partecipare al Go- 
verno nei modi e nei casi previsti dal suo programma, è 
direttamente interessato che i congegni amministrativi siano 
‘ quanto più è possibile, semplici, idonei, economici e rapidi 
nel funzionamento; 

considerato che la sempre più larga assunzione di ser- 
vizi in gestione diretta da parte di enti pubblici (Stato, Pro- 
vincie, Comuni, Consorzi) non deve rappresentare un mate- 
riale accrescimento di funzioni statali a carattere burocratico, 
ma deve prefiggersi consumatori e produttori e deve perciò 
mirare ad ottenere il massimo di produzione col minimo di 
costo; | | 

considerato che ogni trasformazione dei pubblici servizi 
deve ispirarsi al criterio di armonizzare gli interessi col 
pubblico ente con quelli degli impiegati e salariati che vi 
sono addetti, mentre oggi tali interessi sono in conflitto, 
con evidente danno delle due parti, per l’unica causa dei 
farraginosi congegni amministrativi esistenti, per i quali una 
folla di impiegati, poco considerati, male indirizzati e peggio 
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indo da 362 a 562) e 49 al Ministero dei Lavori 
Pubblici (salendo da A8T a 532). In quanto al Mini- 
tero dell’ Agricoltura, l'organico, reiteratamente an- 
runziato, non ebbe fortuna. 





retribuiti, compie funzioni talvolta duplicate, spesso inutili, 
sempre complicate ; 

considerato ancora che la riforma deve investire non 
solo le forme esteriori dell’Amministrazione pubblica, ma al- 
tresì i rapporti fra gli enti pubblici e gli impiegati da con- 
sacrarsi in chiare disposizioni di stato giuridico, che fissino 
i precisi reciproci doveri degli enti pubblici verso gli impie- . 
gati e degli impiegati verso gli enti pubblici; 

ritenuto essere nei concetti del partito che la riforma 
debba abbracciare tutte le manifestazioni della pubblica Am- 
ministrazione € quindi anche quelle per cui si soddisfano i 
due fondamentali bisogni del civile consorzio : l'educazione 
e la giustizia; 

considerato che nella sua oper® il partito potrà schiet- 
tamente collaborare coll le organizzazioni di classe e con le 


altre frazioni della democrazia: 
In ConaRESSO AFFERMA 


che la riforma dei pubblici servizi deve essere guidata da 


queste direttive fondamentali : 
a) massima applicazione di decentramento ed autonomia 


nello spazio © nelle attribuzioni ; 
cazione della gerarchia per sviluppare negli 


L) semplifi 
impiegati il senso della responsabilità e lo spirito di ini- 


ziativa; 

c) unicità pei controlli per ottenere efficacia € prontezza; 
d) mitigazione dell’attuale assoluto legame fra stipendio 
e fanzioni, in modo da permettere il manifestarsi delle com- 
petenze ; 

formazione del sistema delle pensioni, allo scopo 
di assicurare la vecchiai® degli impiegati agevolando in pari 
utilizzazione delle energie giovanili; 

to al sistema elettivo per richiamare nelle 
: la rappresentanza diretta degli interessi 


ch’esse son chiamate @ tutelare o sviluppare; 


G. ABIGNENTE: 
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Ora, negli ultimi mesi, si ha un accenno di riforme 
semplificatrici al Ministero delle Poste, che io rile- 
vai allaCamera il 2 marzo 1915, incoraggiando il Mini- 
stro a proseguire nel cammino assai lungo e preciso 
che, anche limitandosi a quella sola Amministrazione, 
è possibile. 

Questa è nella sintesi la vicenda storica degli ul- 
timi anni, nei quali il problema, prima negato, fu 
riconosciuto e poi ampiamente asserito. Ma il rico- 
noscerlo e l’asserirlo è solamente valso a porre in 
contradizione l’affermazione parlamentare e l’opera 
amministrativa dei Ministri, l’azione parlamentare dci 


g) devoluzione delle economie derivanti da soppressione 
di posti a favore degli impiegati, cointeressenza agli impie- 
gati negli aumenti di proventi derivanti da intensificazione 
di lavoro, concessione agli impiegati, con speciali forme di 
compenso e misura, dei lavori nei quali abbia la prevalenza 
la parte materiale e sia possibile un chiaro controllo del- 
l’opera compiuta; 

h) unificazione di tutti i ruoli delle stesse carriere nei 
diversi dicasteri, rispettando la specializzazione delle funzioni 
tecniche; 

t) assicurazione di garenzie ai funzionari nei rapporti 
disciplinari, pubblicità assoluta degli atti e dei giudizi che 
possono aver influenza sulla carriera. 

Il Congresso ritiene peraltro che ad una tale riforma 
per la sua larga portata e per la molteplicità degli interessi 
che smuoverebbe debba procedersi per gradi e per esperienze 
e che gli organismi più adatti ad un primo saggio siano le 
Amministrazioni centrali dello Stato 


INVITA PERCIÒ 


il gruppo parlamentare del partito a presentare un concreto 
progetto di legge per la nomina di una Commissione par- 
lamentare che, valendosi del concorso sia delle organizzazioni 
professionali, sia di singoli funzionari, attui a scadenza fissa 
la trasformazione delle Amministrazioni centrali dello Stato 
secondo i concetti esposti nel presente ordine del giorno. 


» 


È alli 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO 83 


capi di alcuni partiti e le deliberazioni dei Congressi 
dai quali quei capi traggono la loro politica ragion 
d'essere. E s’è anche reso evidente che l'impulso 
dei Congressi politici e dei voti parlamentari, sehanno 
avuto la forza di obbligare i Ministri a dichiarazioni 
esplicite di consenso, non hanno però raggiunto lo 
scopo, che solo si prefiggevano, — quello cioè di im- 
porre le riforme, anche quando col non eseguirle si 
veniva meno a impegni presi innanzi alla Camera. 
E si è giunti a questo: che il problema è ereditato 
dai nuovi in peggiori e più intricate condizioni di 
quanto non erano allorchè assunse il potere il Go- 
. verno, sotto il quale l’idea ebbe a fare, per iniziativa 
parlamentare, così deciso progresso. 


XII 


Organizzazioni e collettività burocratiche. 


Nella precedente esposizione vi sono elementi suf- 
ficienti se non completi per addivenire a un giudizio 
sulla quistione; — quistione intricata assai, dacchè 
alla congenita difficoltà di regolare il rapporto giu- 
ridico sui generis intercedente fra lo Stato e i suoi 
impiegati, e a quella non minore di intendere nei 
suoi giusti limiti il bisogno che ha lo Stato di av- 
valersi pel suo sviluppo dell’ Amministrazione, si sono 
aggiunti i deviamenti di fattori palesi e occulti. 

Cominciamo da un’osservazione fondamentale. 

Noi abbiamo visto negli ultimi anni che l’idea della 
riforma dei pubblici servizi, quanto più procedeva 
nel tempo sviluppandosi, maturando e perfezionan- 
dosi, tanto più era oppressa da una forza, latente 
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ma poderosa, che le impediva ogni possibilità di tra- 
dursi in atto. Poderosa tanto da obbligare uomini 
politici e di Governo a contradire sè stessi: le pa- 
role contrarie ai fatti sono state, abbiamo visto, il 
fenomeno più frequente e caratteristico degli ultimi 
anni, in questo argomento. 

Si dice e si ripete che questa forza è la burocra- 
zia: noi, accettando la non bella parola, dobbiamo 
tuttavia intenderne il significato. 

Col nome di burocrazia agiscono due forze affatto 
diverse fra loro. 

Più tangibile è la burocrazia organizzata che ha 
associazioni, federazioni, giornali e tutori politici. 
Sono i piccoli impiegati, che agiscono e si coalizzano 
in nome del dritto alla vita, per ottenere un’atte- 
nuazione delle angustie che li assillano. Lo Stato ne 
ha avuto danno, perchè traverso le loro agitazioni, 
il più delle. volte mal concepite e peggio dirette, si 
sono deliberati provvedimenti farraginosi e gravidi 
di spesa. Ma gli organizzati non ne hanno ricavato 
grande vantaggio, perchè nella vita attuale essi sono 
più o meno poveri. Questa forza consente di essere 
misurata, valutata e giudicata, perchè, essendo or- 
ganizzata in modo palese, si sa come nasce e dove 
vuole giungere; e coloro che vi partecipano hanno 
affrontato almeno le molestie possibilmente deriva- 
bili dall’essere nota la loro inscrizione, per ottenere 
dei vantaggi singoli poco apprezzabili. A questi tipi 
di organizzazione partecipano prevalentemente le 
. classi subordinate: gli ufficiali d’ordine, i postele- 
grafici, gli ex sottufficiali. 

Meno tangibile, ma altrettanto evidente e più pe- 
ricolosa è la burocrazia delle classi superiori, legata 
non da statuti, ma da interessi, e che mette capo a 
coloro i quali, sedendo in alto, possono tutelare e 
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giovare a sè stessi, giovando agli altri che li circon- 
dano e li secondano. Si tratta di piccole organizza- 
zioni indipendenti fra loro, annidate Ministero per 
Ministero, Direzione generale per Direzione generale. 
Se appartengono a Ministeri diversi queste organiz- 
zazioni sono d’ordinario affatto estranee fra loro, 
perchè si svolgono in campi autonomi senza affinità 
reciproche. Se appartengono allo stesso Ministero, 
esse sono esponenti delle singole direzioni generali, 
quasi sempre in conflitto fra loro perchè intese alla 
conquista di nuove competenze, togliendole ai men 
forti quando non possono crearle ex novo. 

In questo lavoro continuo e occulto vincono i più 
efficaci, ed è validissimo ausilio il potere far sorgere 
dal proprio seno il capo gabinetto protempore. Un 
comune errore è negli uomini di Governo il credere 
che sia conveniente scegliere il proprio capo di ga-- 
binetto nel personale del proprio Ministero. È vero 
il contrario: capo di gabinetto dovrebbe essere sem- 
pre un estraneo: impiegato se si vuole (quantunque 
assai discutibile sia la sanzione che all’argomento 
si riferisce (1), ma non del Ministero da dirigere. 
La scelta di un capo di gabinetto eleva subito i va- 
lori della direzione generale alla quale egli appar- 


(1) Per sostenere il concetto del capo di gabinetto non estra- 
neo all’Amministrazione si adduce il criterio della competenza 
tecnica. Anzitutto non è detto nè dimostrato che fra gli estranei 
all’Amministrazione non possano essere dei competenti. Ma, a 
parer mio, gli è che si è troppo abituati: a) ad avere Mini- 
stri impreparati o non completamente consapevoli della strut- 
tura del Ministero cui sono preposti; d) ed a concepire il 
capo di gabinetto come colui che possa e debba sovrapporsi 
ai vari dirigenti di ciascuna azienda di Stato. Ciò è erroneo e 
pericoloso, sopratutto perché così si tende a creare Governi 
burocratici di gabinetto i quali si sovrappongono così ai Mi- 
nistri come alle Amministrazioni. i 
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tiene. A quella direzione generale affluiscono carte 
e trattazioni, che andavano prima ad altri; quella 
direzione generale acquista maggior peso e predo- 
minio e l’azione del Ministero diventa unilaterale 
per forza d’ambiente. 

Mezzo di affermazione di queste collettività sono i 
compensi, le indennità, le missioni, le Commissioni. 
Ed ecco che il movente economico riappare. Le Com- 
missioni specialmente hanno assunto negli ultimi anni 
proporzioni fantastiche. Le più remunerative sono ri- 
serbate ai più fidi. Pochi anni fa, riferendo sul con- 
suntivo 1910-911, chiesi e mi fu negato l’elenco delle 
somme pagate per gratificazioni e Commissioni. Il 
rifiuto fu giustificato dalla mancanza di personale, 
— il che non appare serio ad alcuno. La mia domanda 
e la risposta della presidenza della Corte dei Conti 
pubblicai nella mia relazione. (Stamp. n. 986-A del 
5 aprile 1913, pag. 40-41). 
| Giova notare che in molte di queste Commissioni 
entrano, occasionalmente o anche per regolamenti 
speciali, i consiglieri della Corte dei Conti, i. membri 
cioè del massimo Consesso di controllo, — e i con- 
siglieri di Stato, i membri cioè del massimo Consesso 
al quale in molti casi l’opera delle Commissioni de- 
v'essere sottoposta. Esempio tipico è l’Amministra- 
zione delle Ferrovie di Stato, per la quale il giudizio, 
quando occorra, del Consiglio di Stato e della Corte 
dei Conti, non può essere del tutto sereno dacchèò 
rivolto alla critica di atti nei quali contribuirono 
alcuni membri dell’uno e dell’altro Collegio. 

Tempo fa fu annunziata l’ istituzione di una Com- 
missione delle Commissioni; di essa più nulla si seppe. 
Gli scopi non erano invero ben chiari, ma era facile 
intuire in essa un probabile pericolo per tante Com- 
missioni che integrano gli stipendi di molti funzionari. 


ainsi 
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Le spese per indennità di questo genere 8’insi- 
nuano in molti capitoli di bilancio. Un tempo, la 
Giunta del: Bilancio deplorò la cosa e chiese che le 
missioni, i compensi, le gratificazioni fossero riuniti 
in capitoli speciali nella parte generale del Bilan- 
cio (doc. n. 986-A del 1913, pag. 40). Ma a poco 
a poco si parlò di specializzazioni di servizi; e i capi- 
toli furono, con sapienti accorgimenti contabili, mo- 
dificati nella loro dizione senza che, nell’Amministra- 
zione e nel Parlamento, lo rilevasse chi ne aveva il 
dovere, In alcuni bilanci, quello dell’agricoltura per 
esempio, la maggior parte dei capitoli nasconde 
compensi personali. 

In questo lavoro di accaparramento, il ragioniere 
capo del Ministero non ha che da scegliere di essere 
socio o nemico, I pericoli dell’esser nemico sono 
molti; e la crisi avvenuta nel Ministero delle Poste, 
alcuni anni fa, è insegnamento ai più timidi. Meglio 
è per gl’interessati che il ragioniere capo sia nè 
socio nè nemico, ma soltanto inetto e aggiogato: e 
questo risultato si è abilmente ottenuto sin qui in 
parecchie Amministrazioni centrali, con l'evidente 
depressione materiale e morale di tutti i ragionieri 
sottoposti. Si va, da qualche anno, migliorando la 
situazione, e oramai parecchi ragionieri capi dànno 
buono affidamento di sè; ma troppo ce’ è da fare an- 
cora e l’opera non è breve nè facile. 

Risultato di queste conventicole è, col vantaggio 
immediato di coloro che vi appartengono, l’ ingran- 
dimento delle Amministrazioni. Per favorire il segre- 
tario devoto gli si costituisce unasezione autonoma, — 
e questa, dopo breve incubazione, diventa una di- 
visione. Di fronte a un sol posto di vice direttore 
generale e due aspiranti ugualmente prediletti si cerca 
il modo di creare un secondo posto, e poco di poi 
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una nuova direzione generale è già in germinazione. 
I singoli in vantaggio dei quali si operò, passano; la 
enfiagione degli organi amministrativi resta, e lo 
sperpero finanziario del bilancio si consolida. 

Ma anche qui si è raggiunta almeno una sistema- 
zione economica degl’individui? — tutt’altro; l’ab- 
biamo già detto, che anche i maggiori hanno stipendi 
irrisori! — 

Intanto un fenomeno è notevole, nei riguardi del- 
l'attitudine di tanti gruppi ad associarsi fra loro. Il 
campo rimane diviso nettamente fra le associazioni 
organizzate e quelle non organizzate. Le due cate- 
gorie hanno repulsione reciproca, e gli elementi che 
le costituiscono hanno fra loro affinità elettive. Quindi, 
nei casi ordinari, pel piecolo impiegato, l’essere ag- 
gregato a una di queste associazioni non è titolo di 
favore presso i proprii capi: e questo perchè le as- 
sociazioni di classe, quelle che meritano tal nome, 
sono in fondo associazioni di resistenza, fanno capo 
ai partiti politici che hanno nel loro programma il 
risveglio della coscienza pubblica e hanno per mo- 
vente iniziale la riscossa da una oppressione, vera 0 
pretesa, esercitata dai reggitori amministrativi. Sono 
cioè una mobilitazione preparatoria di un grido di 
guerra, nella quale i capi sono virtualmente nel 
campo nemico. 


Vi sono, è vero, molte associazioni bastarde, le 


quali sorgono con atto di omaggio e disciplina al 
direttore generale e al Ministro: e sono costituite 
fra gl’impiegati delle categorie superiori, ammini- 
strativa e di ragioneria. Ma queste associazioni banno 
causa contingente e vita sporadica: sussistono nel 
loro assieme come fenomeno, ma sono singolarmente 
poco rilevanti. Le defezioni sono continue appena i 
capi facciano un poco il viso dell’armi, perchè ne 
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restano impauriti i più che, come Don Abbondio, 
non hanno cuor di leone. Esse sono inattuabili, 0, 
per meglio dire, insuscettibili di prospera esistenza 
perchè celano nell’intimo il desiderio, materiato di 
un senso che chiamerò eccesso di prudenza, di co- 
stituire un ente, che faccia paura ai potenti salvando 
da ogni minaccia i componenti. La ricerca del pre- 
sidente è la gran fatica spesso vana, e nel complesso, 
ripeto, rivela uno stato generalmente patologico, 
non una malattia localizzata. 

Le vere associazioni, quelle reali: sono as- 
sociazioni di classe, e dall’avere sperimentato l’effi- 
cacia dell’aggregamento sono indotte a federarsi, a 
costituire cioè nuclei più vasti e -però più potenti. 
Giudicarle non è facile. Se sorgono, come d’ordi- 
nario accade, da un reale bisogno, la colpa della loro 
esistenza è in chi quel bisogno non seppe intendere 
e prevenire, — in chi fu primo germe di conflitto là 
dove il conflitto dovea eliminarsi. Lo sviluppo del- 
l’azione determina eccessi e straripamenti; ma la di- 
. namica collettiva porta all’esagerazione: sapienza di 
Governo è il prevenire per non reprimere. Noi ab- 
biamo qualche esempio di forti associazioni, che 
consigliate dalle miserrime condizioni di una classe 
trovarono il capo in qualche uomo politico eminente. 
Ottennero e si rafforzarono; vollero di più e vinsero; 
vollero di più ancora e cominciarono a trovar tepida 
l’opera del capo; vogliono di più sempre e dalla falsa 
coscienza del fine raggiunto-sono indotte al conflitto 
con chi le dirige, non più avente sopra di esse au- 
torità sufficiente. La colpa di uno stato siffatto, di- 
ventato ora acutamente morboso, è certo di coloro i 
quali non seppero e non vollero organizzare a tempo 


i servizi pubblici e quello che dicesi comunemente 


contratto di lavoro? 
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Ora intanto, questo stato di fatto deve essere accu- 
ratamente studiato nelle sue cause, per impedirne 
lo sviluppo. Hanno comunque questo lato buono: 
che se ne conoscono l’entità, gli scopi e le tendenze 
e consentono la valutazione del fenomeno. 

Invece le altre collettività, quelle che si enucleano 
intorno ai dirigenti protempore, sono imponderabili. 
Si sentono negli effetti, ma non si vedono. E proma- 
nano da uno stato d’animo comune in tutte le Am- 
ministrazioni nelle quali si manifestano, che sì fonda 
sul bisogno di molti capi di formarsi una base di 
appoggio, dal quale deriva la cortigiana partigiane- 
ria speculativa degli aderenti. Questo bisogno si ma- 
nifesta dove non c’è fondamento di autorità di cose 
o di persone; negli uffici cioè che, creati ad perso- 
nam, non reggerebbero senza un Carroccio sosteni- 
tore; e in quelli che, pur avendo base nel bisogno 
amministrativo, sono retti da persone incapaci, per 
le quali l’acclamazione d’anticamera supplisce la 
deficienza personale. La guarigione di tale morbo, 
sebbene non se ne possano valutare completamente 
le dimensioni, è tuttavia radicale in due provvedi- 
menti: organizzazione razionale degli uffici e sele- 
zione delle persone. 

Intanto, la comunanza dello stato d’animo che de- 
termina tale collettività in tutte le Amministrazioni, 
porta alla spontanea tacita cooperazione di tutte le 
collettività nel raggiungimento di nuovi scopi comuni 
e nella difesa delle situazioni conquistate. Comune 
la mentalità; comuni i metodi: piena l’intesa senza 
patti preliminari. 

Ed è un’intesa formidabile, quando il reggimento 
del Governo è affidato a persone impreparate, ignare 
dei servizi pubblici: e però mancipie di quegli or- 
gani che dovrebbero infrenare e che contribuiscono 
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invece a rendere arbitri, specialmente se nel favo- 
rirli cercano il consolidamento proprio. 

Nè mancano i casi di conflitto fra le organizza- 
zioni palesi e le collettività nascoste; nei quali queste 
ultime sono più potenti, perchè mentre sovrastano 
ai propri dipendenti per diritto di gerarchia, so- 
vrastano pure ai Governi per fatto provato di mo- 
nopolio di gestione. 

Un esempio specifico è nella tanto dibattuta qui- 
stione dell’orario unico, che tutte le ragioni di uma- 
nità, di amministrazione e di economia consigliereb- 
bero, — che le associazioni organizzate hanno sempre 
reclamato, — che deputati alla Camera hanno difeso: 
e che tuttavia non si è mai applicato, nemmeno per 
esperimento, perchè l’alta burocrazia vi è notoria- 
mente avversa. 

Questa osservazione fondamentale sulle forze esi- 
stenti nella burocrazia e sulle loro cause determinanti 
è, come SÌ vede, indispensabile per accingersi, con 
animo sereno e consapevole, a un disegno di riforma. 

Quando si parla di burocrazia deve intendersi con 
questo nome il vastissimo aggregato di forze che si 
avvale dell’ Amministrazione dello Stato come mezzo 
per essere fine a sè stessa. E, come il fine diventa 
col tempo perfettibile e aumentabile, così il mezzo 
deve, per adeguarsi, accrescere la sua potenzialità. 
Burocrazia è come tutto un piccolo cosmo nel quale 
ogni sistema astrale ha le sue orbite, i suoi pianeti, 
le sue luci, le sue ombre, le sue meteore; ma tutti i 
sistemi obbediscono a grandi leggi comuni, che asso- 
ciano gli astri fra loro ed espellono quelli che anche 
per poco deviano. La deficienza parlamentare ha con- 
ferito spesso alla burocrazia il merito di aver man- 
tenuto, in momenti difficili, 1o Stato nelle sue rotaie 
‘normali, ma in compenso le risorse erariali ne sono 
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largamente sfruttate. La Burocrazia è ora la dege- 
nerazione ipertrofica di un organo vitale per lo Stato 
qual’è la pubblica Amministrazione; — così come in 
un processo infiammatorio le fibre dei tessuti sono 
tese e sofferenti, così del pari nell’attuale pletora bu- 
rocratica, gl’impiegati, che sono le cellule dell’orga- 


nismo pubblico, vivono una grama vita di costrizione . 


e di sofferenza. 

E però battere in breccia la burocrazia; conside- 
rata sotto tale aspetto, significa risanare gl’impiegati 
che la compongono. 

Ma per risanare gl’impiegati occorre che lAmmi- 
nistrazione torni alle sue origini dimenticate, e che 
tutto il processo di sedimentazione formatosi tra- 
verso decennî, sia in qualunque modo, anche bru- 
talmente, amputato. i 

Il tentativo è quanto mai altro audace e arduo, 
ma non giova differirlo; e contribuire a compierlo 
con buon risultato è tal opera che la onesta coscienza 
di un uomo politico sinceramente amante del proprio 
paese può sentirsi paga d’aver tentato, quali che 
sieno i pericoli dell’ impresa. 


XIII 


Lo stato giuridico. 


La necessità di definire e assicurare lo stato giu- 
ridico degl’ impiegati è stata sempre riconosciuta, ma 
i tentativi fatti per risolverla non hanno avuto, per 
alcuni decennî, buon esito. Il Senato si è più volte 
pronunziato, ma la Camera ha sempre lasciato cadere 
le proposte. La preoccupazione che ha sempre im- 
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pedito di giungere ad una soluzione è stata l’essenza 
giuridica di una legge di tal genere, dacchè alle 
chiare menti dei deputati italiani delle antiche legi- 
slature appariva evidente che non si potesse regolare - 
per legge lo stato degl’impiegati civili, senza prima 
stabilire con certezza ta definizione dell’impiegato 
civile e del rapporto esistente fra questo e lo Stato. 

Il Lanza e il Nicotera tentarono di stabilire questi 
concetti, ma per vie indirette e incomplete; la legge 
attuale, con un sistema non infrequente nelle con- 
suetudini legislative moderne, superò la difficoltà 
evitandola. Ne venne perciò fuori una legge la quale 
tenta di dire come gl’impiegati si nominano, come 
sì promuovono e come si allontanano dagli uffici; ma 
questi precetti, se rientrano nel tema dello stato 
giuridico degl’impiegati, sono però lungi dal rappre- 
| sentarlo tutto. Quindi, a prescindere dal dato di fatto 
che gli stessi precetti enunciati dalla legge del 1908 
mon sono chiari e completi, la legge stessa comunque 
non è che una parte di quello che sarebbe lo statuto 
dell’Amministrazione civile dello Stato. 

Forse fu un ostacolo a raggiungere il buon fine la 
pregiudiziale democratica del miglioramento e del- 
l’equiparamento delle minori classi d’impiegati. Ma 
fu un errore di maturità giuridica, perchè l’equipa- 
ramento reale delle classi varie d’impiegati non si 
ottiene che definendo la situazione di ciascuna e po- 
nendo ciascuna nelle migliori condizioni possibili, 
compatibilmente con la realtà. 

È questo uno dei tanti casi nei quali si palesa la 
gran verità che la maggior luce nel discernere il vero 
bene sociale non può derivare che dalla preparazione 
ad acquistare e dall’attitudine ad intendere il pro- 
fondo senso giuridico dei rapporti fra gli uomini e 
le cose. 
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Trattando dello stato economico degl’impiegati, 
dico che questo non è che un paragrafo dello stato 
giuridico. Parlare di stato giuridico e stato economico 
come di due cose diverse è un errore. Lo stato 
giuridico è l’assieme dei rapporti giuridici stabiliti fra 
l'impiegato e lo Stato: fra questi rapporti ha un posto 
essenziale la retribuzione (sia stipendio, assegno, paga 
o mercede, pensione od altro) che l’impiegato avrà 
in corrispondenza col suo lavoro. 

Ma un’altra e più grave lacuna è quella riflettente 
la responsabilità degl’impiegati verso lo Stato e verso 
i terzi pel fatto dell’opera da essi prestata. In questi 
ultimi anni si è molto sottilizzato, agli effetti della 
responsabilità, sulla distinzione fra impiegato e fun- 
zionario. Non si è venuti ad una soluzione concreta, 
perchè il principio generale delle responsabilità è 
rimasto ravvolto nella nebbia. La classificazione viene 
dopo la definizione: e la definizione manca. Capita 
spesso nel mondo che gli aforismi della sapienza antica 
servano come alibi alla ignoranza moderna. Così 
sentiamo ripetere spesso che ogni definizione è peri- 
colosa. Ma questo principio che vuol mettere in 
guardia contro le definizioni affrettate, non vuole 
autorizzare la omissione della definizione là dove 
essa è necessaria. Si può con sicurezza affermare che 
il predominio di questo errore contrassegni un periodo 
di decadenza nella storia della legislazione. 

Orbene la materia della responsabilità è molto in- 
certa; e pure appartiene allo stato giuridico. Mancini 
propose alla Camera un disegno di legge (n. 18 del 
25 novembre 1876) che decadde. Depretis trattò que- 
st’argomento nel suo disegno di stato giuridico. Di 
poi il tema apparve incomodo e fu eliminato. Ed è 
proprio dall’affrontare e risolvere il problema delle 
iniziative e delle responsabilità che si deduce la 
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classificazione giusta ed equa degl’impiegati: è pro- 
prio traverso questo crogiuolo che si può venire alla 
più completa revisione democratica dei diritti e dei 
doveri di chi dirige e chi esegue. 

Appartiene anche allo stato giuridico, in dipendenza 
del regime delle retribuzioni, quanto attiene alla ce- 
dibilità, insequestrabilità degli stipendi, ai pignora-. 
menti ed ai sequestri di somme dovute dallo Stato ai 
proprii dipendenti: disposizioni queste che ora sono 
in leggi speciali o nella legge di contabilità, la quale 
ultima dovrebbe limitarsi a regolare le manifestazioni 
del fatto, ma non è la sede competente per definire 
il fatto nella sua essenza. 


a) Precedenti legislativi. 


La legge del 1908 sullo stato iliuniaco fu la tre- 
dicesima proposta al Parlamento. 

1. Aprì la serie alla Camera dei Deputati una pro- 
posta d’iniziativa parlamentare dell’on. Filippo Abi- 
gnente, mio zio, presentata il 14 maggio 1870 e 
letta il 13 giugno successivo. 

2. Lanza aveva già presentato al Senato, nel marzo 
di quell’anno, un disegno che non ebbe seguito. 

3. Lo stesso Lanza presentò un disegno alla Camera 
(e fu il primo d’iniziativa del Governo) il 1° dicembre 
1871 (n. 19). Ne fu relatore Manfrin, ma non s’ebbe 
discussione. 

4. Nel 1876, Depretis presentò alla Camera una 
proposta (n. 45), che, allo stato di relazione (onore- 
vole Lugli relatore) decadde. 

9. Un’altra proposta Depretis fu presentata al 
Senato il 4 febbraio 1881. Su relazione Tornielli 
il Senato l’approvò, ma, ripresentata alla Camera 
(n. 325 del 30 maggio 1882), essa non ebbe seguito 
per la fine della legislatura. 
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6. Aperta la XV legislatura, Depretis ripresentò 
la proposta al Senato, che l’approvò; ma alla Camera 
(n. 68 del 22 gennaio 1883) neppure ebbe fortuna. 

7. Così pure un altro tentativo dello stesso Depretis 
del 1886 (n. 59). 

8. Crispi continuò gli sforzi per giungere a una 
legge. Il Senato, cui fu presentata la proposta (n. 3 
del 1° febbraio 1889) l’accettò; ma alla Camera (n. 86 
del 1° maggio 1889) sopraggiunse la chiusura della 
sessione. 

9. Crispi ripresentò il disegno al Senato (n. 2 
del 26 novembre 1889), e, dopo l’approvazione di 
questo, alla Camera (n. 86 del 4 dicembre 1889). 
La Camera l’approvò anch’essa con larga discussione 
e qualche variazione. Avrebbe dovuto il disegno 
tornare al Senato e ciò non fu. 

10. Nel 1891, Nicotera ritornava al Senato e alla 
Camera, chiedendo l'urgenza (n. 303 del 10 feb- 
braio 1892); ma si ebbe un nuovo rinvio per lo scio- 
glimento della XVII legislatura. 

11. Nel 1900, vi fu una proposta Pelloux al Senato 
(n. 78 del 26 marzo), ma senza seguito. 

12, Nel 1903, nemmeno giunse alla discussione in 
Senato la proposta Zanardelli (n. 217 del 6 giugno). 

13. E finalmente si venne alla proposta Giolitti, 
presentata al Senato (n. 721 del 9 dicembre 1907) 
e alla Camera (n. 1035 del 28 maggio 1908); ed è 
la legge attuale, 25 giugno 1908 n. 290. 


b) Considerazioni varie. 


L’analisi completa della legge del 1908 conduce 
lontano, ed è connessa con la concezione dei rapporti 
che devono intercedere fra gl’impiegati e lo Stato: 
concezione che varia secondo gli orientamenti poli- 
tici e le teoriche giuridiche. © 
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Non in questo studio trova posto l’esauriente trat- 
tazione di tale argomento. Ma possiamo dichiarare 
che a parer nostro si allontana dalla realtà del mondo 
moderno chi sì ostina a determinare i rapporti fra 
lo Stato e gl’impiegati traverso la immanenza di un 
gus imperii, che, se è assoluto nei riguardi dell’eser- 
cizio del mandato di amministrare affidato al potere 
esecutivo, non è altrettanto assoluto nei riguardi dei 
rapporti fra i più diretti rappresentanti del potere 
e gli organi necessari per la esplicazione del mandato. 
Lo stesso fatto della sana tendenza della scienza poli- 
tica ad accentuare le responsabilità in tutti gli organi 
dell’ Amministrazione contradice la costruzione sover- 
chiamente jeratica dell’antico Stato: dacchè la re- 
sponsabilità è correlativa all’iniziativa, che non è 
possibile senza la libertà, nei confini della competenza, 
e per conseguenza richiede una conveniente larghezza 
nel riconoscere diritti e doveri reciproci fra lo Stato 
e i suoi impiegati, maggiore di quella che il culto 
del jus imperii potrebbe consentire. È anzi da osser- 
vare: che siffatto culto del jus imperii, come tutte 
le cose eccessive, ha condotto ad uno spostamento 
dell’imperio. La burocrazia, che se ne sentiva pre- 
occupata, ha forse perciò intensificata l’azione sua 
assorbente de’ poteri reali dello Stato! 

D'altra parte non si potrebbe senz’altro parlare di 
un contratto di lavoro puro e semplice, nel senso nel 
quale lo si sostiene da alcuni partiti democratici, 
perchè la grande disparità fra le contribuzioni di 
lavoro e di opera che lo Stato richiede ai suoi di- 
pendenti impone una diversità di trattamento in 
corrispondenza col fine da raggiungere e con la 
prestazione da offrire. Il funzionario, l'impiegato, 
l'operaio, lo stipendiato, il retribuito, il salariato, il 
direttore generale, il capo servizio, il capo d’arte, 
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il dipendente nell’ufficio amministrativo, il dipendente 
nella maestranza: tutte queste e tante altre espres- 
sioni, che classificano i dipendenti dello Stato, sono 
altrettante figure giuridiche, diverse fra loro, perchè 
diversamente valutabile e coercibile il contributo che 
lo Stato a ciascuno richiede e variabile dal predo- 
minio indiscusso dell’intelletto a quello del lavoro 
manuale. E però il contratto di lavoro non è a tutti 
applicabile, nel rigido senso di una concreta pat- 
tuizione del do ut des. 

| Io penso che la verità sia nel giusto mezzo, am- 
mettendo cioè il contratto nella sua idea generica del 
riconoscimento di reciproci doveri e diritti, ma va- 
riandone la struttura col variare della essenza della 
materia contrattabile. Svolgerò tale tesi in altro mo- 
mento. 

Intanto, e siccome la legge sullo stato giuridico 
tende a rappresentare in alcune linee generiche lo 
statuto della pubblica Amministrazione, bisogna ri- 
conoscere che tale intento la legge del 1908 non 
raggiunge. Preparata da impiegati, quella legge fu 
una modesta enunciazione di alcuni dati di fatto 
esistenti nella legislazione o nella pratica in ‘quel 
momento; e per la mancanza dello spirito giuridico 
che dà il senso dell’assieme, si ebbe per risultato una 
legge che non ha giovato allo Stato e che nei riguardi 
degl’impiegati nè li tutela, nè li costringe. 

La casistica nella critica della legge del 1908, fatta 
articolo per articolo, condurrebbe assai lontano. Qui 
mi limito ad alcune considerazioni di fatto. 

Accenno in altro punto di questo lavoro al non 
buono risultato degli esami di ammissione, dovuto 
in parte non piccola alla facilità con la quale i nostri 
atenei rilasciano lauree e diplomi non meritati. Ma 
è chiaro che quando gli organici saranno ridotti, 
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diradata la folla degl’impiegati e per conseguenza 
diminuita la quantità dei posti disponibili, questa 
restrizione avrà un effetto, come ripercussione, anche 
sulla rilassatezza degli studi. Giacchè, diminuita la 
possibilità di crear valori artificiali alle lauree negli 
uffici pubblici, queste non troverebbero, come già 
non trovano collocamento nel mercato libero dcl 
lavoro professionale o privato: e la folla degli spostati 
dei primi anni andrebbe diradandosi col dirigersi ad 
altre più facili forme di attività per parte di coloro 
che vedessero inutile il possesso di un pezzo di carta, 
conquistato senza corrispondenza di valore e di me- 
rito. Ed ecco un benefico effetto derivabile dal risa- 
namento degli uffici pubblici. 

La legge ammette il trasferimento d’ufficio 0 sopra 
domanda degl’impiegati dall’Amministrazione cen- 
trale a quella provinciale o viceversa. Questa di 
sposizione fu una delle tante transazioni fatte in 
omaggio agl’impiegati centrali che prepararono e 
sostennero il disegno di legge. La quistione vera che 
si doveva affrontare e risolvere era l’unicità dei ruoli, 
chiesta dagl’impiegati centrali e fondata nella logica, 
nella disciplina e nella tutela dell’Amministrazione 
pubblica. Depretis, Crispi, Nicotera e Zanardelli 
avevano accolto questo principio nei loro disegni di 
legge, i quali forse proprio per questo non giunsero 
a riva. La legge del 1908 volle superare l’ostacolo 
con una di quelle soluzioni medie che nei campi 
strettamente giuridici annebbiano, non chiariscono. 
Il passaggio fu una facoltà e un potere discrezionale. 
Ma gli effetti furono due. Si consacrò in fondo la 
separazione dei ruoli e per conseguenza ebbe solenne 
riconoscimento la casta, la quale nell’esercizio pra- 
tico ha ridotto quella facoltà discrezionale a un caso 
disciplinare di punizione degl’impiegati centrali: 
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donde una maggior depressione virtuale degl’impie- 
gati provinciali. Ripeto qui quanto ho detto in altro 
momento: che questa depressione nuoce in diritto e 
in fatto. In diritto, perchè la vitalità periferica del- 
l’Amministrazione pubblica affluisce necessariamente 
al centro e si fonde con essa, con degradazioni di 
competenza che variano nel campo d’azione, non 
nella loro intima natura: la separazione degli organi 
contradice pertanto alla unicità della materia ammi- 
nistrata. In fatto, perchè l’esperienza direttiva si 
conquista a contatto con la pratica analitica; e la 
separazione artificiosa fra chi è a contatto con la 
pratica analitica e chi a questa pratica imprime le 
direttive è un assurdo. 

In materia di anzianità parrebbe salvaguardato 
dalla legge il dritto degl’ impiegati. Ma nel fatto 
questo non è. Vi sono stati casi di impiegati dichiarati 


promovibili di grado con la loro graduatoria. Ma il 


decreto dell’ultimo fu datato qualche giorno prima 
di quelli degli altri; e per ciò solo l’ultimo diventò 
il primo, Il ricorso non ha ragione in tal caso perchè 
le facoltà del Consiglio di Amministrazione interven- 
gono e dànno forma di merito a quello che non è. 

È poi notevole il fatto dei criteri della legge per 
le promozioni. È prescritto che per i posti subordinati 
le promozioni avvengano con tutte le cautele, ma 
per i posti direttivi possano prescegliersi anche per- 
sone non impiegate. Il principio è sano quando è 
sanamente applicato. Ma può con la degenerazione 
condurre all’assurdo: che sia per un raccomandato 
più facile ottenere un posto eminente che uno modesto. 
È ancora viva negli ambienti finanziari la memoria 
di un valoroso gerente demaniale che Depretis no- 
minò segretario d’ Intendenza. La Corte dei Conti si 
oppose perchè i posti di segretario erano per legge 
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riservati ai vice segretari, ma all’autorevole Ministro 
proponente fu fatto presente che i posti di vice inten- 
dente erano conferibili a scelta. Fu cancellato pertanto 
il primo decreto e sostituito un altro pel quale il ge- 
rente demaniale fu nominato vice intendente. L’op- 
posizione della Corte dei Conti valse a quell’ impiegato 
un salto di almeno quindici anni di carriera e il regalo 
di un posto insperato in omaggio alla legalità. Fu, 
devo aggiungere, uno dei migliori intendenti di fi- 
nanza, benchè giovanissimo. In generale bisogna 
tener presente che le leggi sono tanto più perfette 
quanto più sono semplici. I ruoli aperti semplificano 
la casistica; e però sono, anche sotto questo aspetto, 
consigliabili. Devo poi dire che mentre la legge 
sembra avere tappato ogni buco dal quale possa 
introdursi un impiegato senza titoli nè concorso, in- 
vece la massa degli straordinari è ingentissima. Dal 
consuntivo 1910-1911 (stampato 986-A, pag. 71-72) 
risultavano n. 4413 straordinari. Dall'elenco annesso 
al rendiconto consuntivo 1913-914 (pag. 187 dell’al- 
legato) appare l’esistenza al 30 giugno 1913 di n. 8210 
straordinari mentre nel 1911-12 se ne numeravano 
già 7552. Ciò deriva dal fatto che la legge del 1908 
è e non è una legge organica. Essa non ha abolito 
molte leggi in dipendenza delle quali, con regola- 
menti, è stata ammessa la nomina di straordinari; 
nè ha abrogato l’art. 9 della legge del 1897 n. 182, 
il quale apparentemente sembra creare una restri- 
zione al potere esecutivo ed è invece il canale tra- 
verso il quale gl’impiegati senza titolo 8’ introducono 
nelle Amministrazioni pubbliche e vi rimangono. 

Note caratteristiche. È questo un altro tema delicato 
che la legge ha cercato di risolvere e non risolvere. 
Essa non dice nè che debbano essere segrete, nè 
che debbano essere comunicate, mentre le proposte 
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di Crispi e Zanardelli erano esplicite in quest’ultimo 
senso. La risoluzione fu rinviata ai regolamenti; e 
vige ora il sistema di comunicare alcune note e altre 


tenerne segrete. Questo sistema è comodo forse come - 


espediente ma non ha contenuto giuridico, perchè 
se lo scopo della comunicazione è la tutela dell’ im- 
piegato contro l’abuso a suo danno, tale scopo non 
si raggiunge quando non si comunica una parte 
delle note con la quale si può distruggere il valore 
delle caratteristiche comunicate, così che il comunicar 
queste rimane senza effetto. Sull’equivoco non si 
fondano gli ordinamenti pubblici; nè con l'equivoco 
ha mai fatto alcun progresso il diritto. 
Incompatibilità. La legge consacra alcune incom- 
patibilità, molto discusse, ma che possono tuttavia 
ammettersi, sebbene a incoraggiarne la sanzione 
siano stati per personale interesse gl’ impiegati privati. 
Ma di altre incompatibilità maggiori, e che investono 
la indipendenza del funzionario nel suo giudizio, nella 
legge non è cenno. Per citare un solo esempio in 
questo delicatissimo argomento, dirò che il Consiglio 
di Stato, la Corte dei Conti e la Magistratura do- 
vrebbero per l’alta dignità del loro mandato essere 
incompatibili con tutte le funzioni nelle quali © 
avverso le quali il loro giudizio possa o debba in- 
tervenire. Non sono evidentemente liberi di ogni e 
qualsiasi preoccupazione i giudizi e le decisioni del 
Consiglio di Stato e della Corte dei Conti riguardo 
a deliberati dell’ Amministrazione ferroviaria, nella 
quale consiglieri dell’uno e dell’altro Consesso sono 
attori. Così del pari non è virtualmente autonoma 
la Magistratura nel sentenziare su ricorsi contro 
lodi, contro deliberazioni, contro pareri, di cui sieno 
autori magistrati, di qualsiasi grado. Che se pure 
tale indipendenza nel fatto potesse essere raggiunta, 
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ciò non giustificherebbe la lacuna della legge, la 
quale col non provvedere esplicitamente in materia, 
viene a determinare la possibilità del fatto irregolare 
di un giudizio emesso in conflitto intimo fra la co- 
scienza e la convenienza. 

Di fronte a tale conflitto, la preoccupazione unica 
del legislatore, di impedire al piccolo impiegato la 
valorizzazione, il più delle volte innocua per lo Stato, 
del proprio tempo al di là dell’orario di ufficio, 
perde ogni importanza. 

Consigli di Amministrazione. È questo un altro 
punto degno di rilievo. Lasciamo per un momento 
le teorie ed osserviamo la pratica. Un Consiglio di 
Amministrazione composto dei capi di servizio, in un 
Ministero di grandi dimensioni, come, per esempio, 
quello delle Poste, è un collegio di persone che giudi- 
cano impiegati conosciuti press’a poco solo da quello 
dei componenti alla cui dipendenza l’impiegato si 
trova. E però le adunanze sono in realtà una serie 
di compromessi, in cui ciascuno propone quanto lo 
riguarda e gli altri accettano, rivestendo la proposta 
di un individuo con la forma prescritta di un giudizio 
collettivo. Nel Ministero delle Finanze, il direttore 
generale delle imposte ha nel giudicare la promo- 
vibilità di un ricevitore del registro la medesima 
impreparazione e incompetenza che ha il direttore 
generale delle tasse nel giudicare gli agenti delle 
imposte. Così del pari gl’ingegneri del catasto sono 
sconosciuti al direttore generale delle privative; e 
viceversa il direttore del catasto non conosce i capi 
delle manifatture. Lo stesso dicasi per altri Ministeri, 
come quelli della Marina, dei Lavori Pubblici, del 
Tesoro, dell'Agricoltura, ciascuno dei quali ha dire- 
zioni generali ampie, specializzate e agenti in campi 
separati, affatto indipendenti l’uno dall’altro. 
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Or non è a dire quali disordini possano derivare 
da questo intervento obbligatorio dei capi di servizio 
in personali che nè conoscono, nè dipendono da 
essi. Mancanza di garenzia per lo Stato, perchè le in- 
fluenze politiche possono, senza difficoltà, raccogliere 
intorno a un nome immeritevole il voto di coloro 
che di quell’impiegato promosso non dovranno mai 
servirsi. Mancanza di garenzia per l'impiegato, il 
quale, dopo aver lavorato con la legittima speranza 
di essere premiato, può tutt'al più contare sull’ap- 
poggio del proprio capo, il quale per altro non rap- 
presenta che un voto. E inoltre la collegialità ricopre 
una continua mutabilità d’ indirizzo, che attesterebbe 
una colpevole volubilità se derivasse dall'opera di 
un solo responsabile. Così per esempio si sostiene e 
si fa prevalere in una seduta il criterio dell’anzianità 
assoluta, in un’altra il merito per identici casi, solo 
diversi per la designazione che si voleva giustificare. 


Talvolta si delibera di scegliere il capo nella propria . 


direzione generale, per la ragione della competenza; 
tal’altra lo si sceglie nella graduatoria in omaggio 
al ruolo delle carriere. Per taluni impiegati si sopporta 


che passino mesi e mesi per malattia o affari privati . 


fuori di ufficio; per altri si ritiene indispensabile 
l’aspettativa di rigore dopo due mesi di assenza. In 
qualche caso il pudico senso della moralità impone 
l’allontanamento di buoni impiegati, che abbiano 
pecca sulla coscienza e sopratutto facciano ostacolo 
alla promozione di qualche inferiore; in qualche altro 
la moralità intima stride ma il Consiglio se ne di- 
sinteressa perchè non si crede autorizzato ad entrare 
in particolari extra ufficio. 

Di queste ed altre incongruenze, che più volte sono 
state il mezzo per calpestare santi diritti di terzi, il 
responsabile non c’è, perchè il Consiglio è un ente 
collettivo. 
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Il caso più tipico è quello degl’impiegati di Ragio- 
neria. Io lo rilevai largamente nella mia relazione 
parlamentare sul rendiconto consuntivo 1910-911 e 
un Congresso di ragionieri nell’aprile 1914 se ne. 
occupò richiamando quel precedente. Gl’impiegati 
di Ragioneria eseguono il controllo contabile per 
conto del capo ragioniere sull’opera degli ammini- 
stratori. Ebbene sono gli amministratori che giudi- 
cano se e quali impiegati di Ragioneria debbano 
essere promossi. Il capo ragioniere che è l’unico 
per conto del quale quegl’ impiegati agiscono, non è 
nemmeno interpellato. Basta enunciare questa stra- 
nezza per intendere che gli elementi del controllo 
non possano offrire garenzia di buona cooperazione 
al capo ragioniere. 

È mio fermo convincimento (e l’averlo strenua- 
mente enunciato e difeso non mi ha arrecato fortuna) 
che gli ordinamenti pubblici non siano perfetti se 
non quando prescindano da equivoci ed enuncino 
chiaramente il proposito del legislatore, tutelando in 
realtà, non solo in apparenza i dritti dello Stato e 
dei cittadini, abbiano o non abbiano rapporti di 
dritto pubblico con lo Stato. Napoleone, e prima di 
lui Macchiavelli, e cioè i due maggiori uomini rap- 
presentativi del genio politico, avevano sacro il 
principio che si dovesse agire pel popolo anche senza 
il popolo: volevano cioè leggi anche autocratiche 
ma di sicuro beneficio pubblico nel loro contenuto. 
Noi abbiamo avuto invece nella recente legislazione 
esempi non pochi di leggi fatte con apparenza demo- ‘ 
cratica e sociale, e sprovviste nella sostanza di tutela 
efficace pei singoli. | 

L’Amministrazione pubblica non avrà basi solide 
se non sarà presieduta da una legge organica che 


preservi da attentati non solo lo Stato ma anche 
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gl’impiegati. Un caposaldo di questa tutela è la 
riforma dei Consigli di Amministrazione. 

La legge determini le norme generali regolatrici 
delle promozioni; ma queste sieno proposte perso- 
nalmente dal capo di servizio dal quale l’ impiegato 
dipende e che dell’impiegato deve servirsi. La re- 
sponsabilità personale è sempre la migliore guida 
al ben fare. Il Ministro provveda sulla proposta del 
capo servizio. I Consigli di Amministrazione saranno 
utili per giudicare contro le avvenute nomine in sede 
di ricorso: potranno essi allora esercitare una salu- 
tare azione di controllo e di garenzia, mentre invece 
proprio nell’opera loro il controllo e la garenzia 
possono trovare una seria minaccia. 


XIV 
Patti economici. 


Come ho detto nel precedente capitolo lo stato 
‘economico è parte dello stato giuridico. La enuncia- 
zione dei doveri che l’impiegato accetta con l’atto 
di nomina implica necessariamente la corrispondente 
enunciazione dei diritti che, con l’atto stesso, sono 
concessi e fra questi diritti la carriera economica è 
il primo. Chi offre i propri servizi a chi garentisca 
in compenso la vita, non può ritenersi vincolato da 
una promessa astratta la quale non abbia altro fon- 
damento che lo stipendio iniziale, col quale si è as- 
sunti in servizio, i possibili aumenti sessennali, e la 
pensione proporzionatamente calcolabile. L'impiego 
privato, che ha per caratteristica la temporaneità, e 
rappresenta un impegno frangibile ad ogni momento, 
tende, col progresso delle idec civili, a una norma 
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legislativa che determini entro confini, generali ma 
precisi, i limiti consentiti al datore di lavoro non 
meno che al prenditore nel venir meno al patto e al 
dritto di rivalsa di colui verso il quale il patto non fu 
mantenuto. Là dove un contratto esiste, alla indica- 
zione dell’obbligo assunto da chi promette il lavoro 
corrisponde l’ indicazione della ricompensa promessa, 
e, quando si tratti di lavori a scadenza lunga o in- 
determinata, delle variazioni che tale ricompensa 
riceverà col progredire del tempo. Un contratto 
unilaterale non sarebbe giuridicamente ammissibile. 

È bilaterale il fatto che intercede fra lo Stato e i 
proprii impiegati? Nessuno oserebbe affermarlo, È 
bensi stabilito che lo stipendio in corso di godimento 
non possa essere diminuito o sospeso, salvo alcuni 
casi che, per essere tassativamente enunciati dalla 
legge, costituiscono una condizione nota all’impie- 
gato e quindi per lui fondatamente obbligatoria. Vi 
è pure, a corollario di questo principio, la istituzione, 
quando occorra, dell’assegno ad personam. Vi è inol- 
tre la pensione, cui accennavo innanzi. Ma non v’è 
altro che determini i miglioramenti ai quali potrà 
aver dritto un impiegato, del quale si ammette che 
possa rimanere in servizio oltre quarant'anni e cioè 
tutta intera la vita civile. 

La legge dice, è vero, che per esame si può passar 
primi segretari, e per merito, successivamente, capi 
sezione, capi divisione, ispettori generali e direttori 
generali. Ma in quanto tempo? Ciò non è detto: si 
presume che ciò avvenga, quando i posti saran va- 
canti, e, a tal fine, alla eliminazione mortis causa si 
aggiunge quella in potere dei vivi del collocamento 
a riposo. Mailimiti di età sono discrezionali e quindi 
anche da questo lato non si ha una dinamica orga- 
nizzata. 
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Ora se vi fermate a considerare il passaggio per 
esame da segretario a primo segretario, esso, costi- 
tuendo la condizione sine qua non della promozione, 
significa nelle sue conseguenze la sicurezza per un 
uomo, il quale sia segretario e non riesca a vincere 
la prova d’esame, di rimanere per sempre allo sti- 
pendio insormontabile di 4000 lire, quando lo avrà 
raggiunto traverso i sessenni. E questo dal lato ammi- 
nistrativo non è serio, dal lato dell’umanità è crudele. 

Non è serio dal lato amministrativo, oltre che per 
le ragioni già svolte trattandone nel capitolo prece- 
dente, perchè un uomo maturo, la cui famiglia si 
svolge e lo stipendio è ferreamente limitato a 4000 
lire, qualche cosa sulle 10 lire al giorno, che alla 
vita, pur grama, e alla istruzione pur limitata di una 
famiglia borghese, sono senza dubbio alcuno, insuf- 
ficienti, — un uomo in tali condizioni è logicamente 
improduttivo per lo Stato. Costretto a cercar fuori 
della funzione ordinaria l’ integrazione dello stipendio 
perchè raggiunga il minimo necessario, non riserba 
allo Stato che la stanchezza nelle ore in cui già 
esaurito ha bisogno di riposo. E lo Stato, che è 
sempre assente, si trova nella condizione di chi fa 
in apparenza un buon affare mentre invece è uno 
scialacquatore, perchè la letizia di avere un impie- 
gato fisso con poca spesa è turbata dall’amarezza 
di avere un impiegato che non fa nulla o presso a 
poco. E poichè i servizi devono pur camminare, già 
per questo solo fatto, una limitata prestazione di 
opera complessiva richiede una coorte di affamati 
esecutori. 

E si badi che, continuando nell’analisi logica del 
fenomeno, si potrebbe domandarsi, con la interver- 
sione del ragionamento: almeno, lo Stato, dal mo- 
mento che accetta di aver poca prestazione d’opera 
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dall’impiegato, può realmente dire di pagarlo poco? 
Ebbene la risposta è negativa, in questo senso che 
nell’apparenza lo Stato paga di meno che in realtà. 
Vi è tutta la costruzione del lavoro straordinario, vi 
sono i compensi speciali, vi sono le missioni, vi sono 
le Commissioni, vi sono tante aggiunte che non co- 
stituiscono stipendio agli effetti di legge, ma costi- 
tuiscono spesa pel bilancio. Ma, appunto perchè 
queste aggiunte non hanno un fondamento legale, e 
| sono invece nascoste nelle pieghe delle facoltà discre- 
zionali del Governo e dell’Amministrazione, si ac- 
canisce intorno ad esse l’accaparramento degli utenti. 
Siamo qui in presenza di uno fra i fattori determinanti 
di quelle piccole e grandi organizzazioni messe in luce 
in un precedente capitolo. Dove il beneficio è distri- 
buibile in grandi masse a molte persone e per piccole 
quote, sono le organizzazioni quelle che tutelano la 
determinazione dei criteri di distribuzione e che lavo- 
rano per l'aumento del fondo ripartibile. Se ne ha un 
esempio specialissimo nel Ministero delle Poste dove 
il lavoro straordinario è stato ed è argomento di 
preoccupazioni vive ed esplicite del Governo e del 
Parlamento. La quistione è ora nettamente posta 
sul terreno del beneficio indispensabile alle magris- 
sime economie domestiche degl’impiegati, si lotta 
per conquistarne di più a questa o quella categoria, 
agl’impiegati di questo o quell’ufficio, per vedere se 
possono concorrervi nel tempo stesso due persone 
della stessa famiglia; e non occorre fatica ad inten- 
dere che piantata su tale terreno la radice, diventa 
ben difficile indagare se l’albero del lavoro straor- 
dinario sia fruttuoso o sterile per lo Stato. Ma lo 
Stato nella mente di molti, di tutti i partiti, ha la 
funzione di pagare, e infatti paga moltissimo. Co- 
munque, anche da questa fonte, le lotte intestine 
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hanno la forma di collettività in contrasto, e possono 
fino a un certo punto prescindere da accanimenti fra 
individuo e individuo. 

Questi ultimi predominano per i compensi, le gra- 
tificazioni, le missioni e le Commissioni. Vi accennai 
parlando delle organizzazioni occulte dei Ministeri: 
v’insisto ora che tratto la quistione economica. 
Giacchè le unità autonome di ciascun Ministero, 
nel distribuire fra loro i fondi di bilancio per am- 
ministrarli, come per eufemismo si dice, traggono 
dalle loro competenze una ricca messe di ragioni 
per esaurirli e trovarli insufficienti. La Giunta del 
Bilancio ha tante e poi tante volte deplorato che 
fra le note di variazioni ai bilanci in esame e gli 
storni o le maggiori assegnazioni ai bilanci in ge- 
stione i capitoli riguardanti le missioni e i compensi 
abbiano parte non trascurabile. Ma la protesta è 
stata vana. 

Ecco a quali interversioni sì giunge per tener fede 
al principio assurdo di stipendi inadeguati e di li- 
miti non oltrepassabili. 

Nè gli effetti si fermano qui. 

Giacchè i Consigli di Amministrazione, nel prov- 
vedere alle promozioni di grado, che secondo la legge 
dovrebbero aver luogo per merito, si trovano di 
fronte a un dilemma: scegliere davvero i migliori, 
danneggiando negli averi i più anziani che fossero 
esclusi, ovvero giovare a questi prescindendo dal 
loro merito. Con la prima soluzione si nuoce agli 
uomini per giovare al grande assente, lo Stato. Con 

la seconda lo Stato subisce danno, ma non protesta; 
e gli uomini sono soddisfatti. Nei casi più frequenti 
è quest’ultima la soluzione prescelta. 
Lo stesso dicasi degli esami, che sono come è 
noto di merito distinto e di idoneità. In questi 
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ultimi specialmente la longanimità delle Commissioni 
è così generale, palese e completa, che si può con 
tranquilla coscienza abolirli. 

D'altronde la larghezza nell’apprezzamento del 
merito per le promozioni è diventata così generale 
nelle consuetudini della mentalità dirigente, che la 
si intravede anche nelle tendenze del Consiglio di 
Stato, il quale con le sue ultime decisioni inclina 
più che per la ricerca del merito assoluto da valere 
come mezzo di scelta, per la ricerca del demerito 
come mezzo di eliminazione: tendenza questa che 
dà il viatico per la promozione a tutti coloro che 
compongono la massa consuetudinaria dell’ufficio 
pubblico, della quale limitatissime sono le attitudini, 
e concentrati gli sforzi a passare innanzi «senza 
infamia e.senza lode». 

È così che si è venuta determinando una quantità 
ingente di funzionari direttivi men che mediocri, 
benchè forse atti a compiere passabilmente, o anche 
bene, le funzioni esecutive, e che, esaminate riguardo 
all'ufficio che dovrebbero dirigere, non consentono 
una conseguenza logica diversa da queste due: o essi 
sono idonei alla carica conferita loro, e allora questa 
non deve avere nessuna importanza sostanziale, nè 
può essere razionalmente classificata fra le cariche 
direttive; o queste cariche sono realmente impor- 
tanti, e allora, per essere male affidate, devono ne- 
cessariamente giacere in disordine funzionale. Una 
delle due ipotesi è frequentissima: non di rado le si 
trovano accoppiate. 

D'altra parte ogni azione genera reazione. La con- 
suetudine dei Consigli di Amministrazione, quando 
sono liberi di agire, di popolare i Ministeri di medio- 
erità, ha portato all’esautoramento dei Consigli stessi, 
che tante volte finiscono per rappresentare l’adem- 


112 PARTE PRIMA 


pimento formale e la gerenza responsabile di deli- 
berazioni in contrasto con le consuetudini e impron- 
tate a preferenze più che a scelta : duplice ingiustizia 
e duplice danno per lo Stato la consuetudine del- 
l’anzianità e l’eccezione della preferenza. 

L’esposizione che precede pecca per essere pallida 
nella tinta con la quale è fedelmente riprodotto lo 
stato di fatto. Si è troppo adusati a parlare della 
pubblica Amministrazione senza averla studiata con 
la serietà e l’amore che merita. 

Orbene, come s’è visto, tanti disturbi funzionali 
della pubblica Amministrazione o sono per intero 
prodotti delle premesse economiche errate o da queste 
ritraggono alimento a diventare più complicati e 
eronici. 

È questa premessa dunque, che bisogna correggere; 
e le linee fondamentali della premessa corretta de- 
vono essere tra i cardini dello Stato civile, se con 
questo nome si vuole intendere lo statuto completo 
della pubblica Amministrazione, un atto cioè che 
non abbia solo il nome e l’efficacia della legge ma 
altresì il contenuto giuridico, giuridicamente conce- 
pito, vale a dire con organico senso di rapporto di 
causa ed effetto, di fine e di mezzi, di diritti e doveri. 

Quali sono le correzioni da apportarsi ai criteri 
o, per dir vero, allo stato di fatto attuale? Vediamolo. 

Prescindiamo, in un primo momento, dalle cifre 
di una tabella organica e fermiamoci prima a qualche 
osservazione preliminare. 

Punto di partenza inevitabile è il reclutamento. 
Nell’atto di comprare una merce che debba servire 
per un dato scopo, si deve badare a che lo scopo 
sia assicurato, e, assicuratolo, pagarla quanto occorra 
perchè l’utile non sia compromesso nè da un prezzo 
troppo alto, e però sperperatore, nè da un prezzo 
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troppo basso, determinante offerte di merci avariate 
o di surrogati. Se questi elementi non concorrono, il 
mercato non è economico nel senso scientifico della 
parola. 

L’aspirante impiegato offre i suoi servigi, lo Stato 
li chiede: la varietà della merce non modifica la 
legge economica del mercato. 

Noi abbiamo due ordini di impiegati. Il prim’ordine 
ha due categorie: amministrativa e di ragioneria. Il 
second’ordine ha parecchie categorie tutte esecutive. 

Parliamo del prim’ordine. Anche qui, notiamolo, 
facciamo ragionamenti di stato giuridico, pur essendo 
in stretto campo finanziario. Quando lo Stato bandisce 
i suoi concorsi, si dovrebbe ben pensare che si dice 
ai concorrenti: — «Signori, coloro fra voi che vin- 
«ceranno, saranno la stoffa dalla quale dovranno 
«ricavarsi per l’ Amministrazione i direttori gene- 
«rali ed i prefetti, per la Ragioneria i ragionieri 
«capi e il ragioniere generale, per la Corte dei Conti 
«i capi del controllo pubblico ». 

Se fra quei cento concorrenti uno solo diventerà 
direttore generale o prefetto ciò non esclude che 
quest'uno derivi da quei cento. 

Se questo ragionamento si facesse si penserebbe a 
provocare, col bando di concorso, una somma di con- 
correnti idonei a sentirne l’efficacia. Invece la mag- 
gioranza dei concorrenti è costituita da giovani che 
furono o sarebbero incapaci a conquistare la vita in 
campi di libere attività. E perchè? Perchè due ele- 
menti allontanano i giovani più ricchi di ingegno 
e di cultura dall’asservirsi allo Stato. 

Primo elemento è la troppo esigua retribuzione ini- 
ziale. Duemila lire, che possono in momenti fortu- 
nati diventar tre, dopo tre o quattro anni, e possono 
anche richiedere per tale accrescimento un tempo 
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doppio, non allettano un giovane anche modestamente 
colto, perchè qualunque attività moderna ne produce 
di più con l’aggiunta della libertà. La perdita od 
anche la diminuzione della libertà è già di per sè 
stessa un coefficiente oneroso per chi la impone. Qua- 
lunque operaio, qualunque professionista richiede 
per l’istesso genere di prestazioni un premio doppio, 
quanto basta, per accettare di essere vincolato a non 
servir altri. La stabilità, la pensione, sono tutte belle 
cose, poco tangibili però nel primo momento. 
Duemila lire, ripeto, son poche. Il dire che si hanno 
pochi funzionari di ultima classe e che gli organici 
si allargano, dimostra la consapevolezza governativa 
della scarsezza del primo stipendio. E l’artificio per 
mantenerlo in dritto e non in fatto, mentre non ha 
scopo, è dannoso al reclutamento, che è magramente 


bandito e quindi poveramente fatto. 


Secondo elemento è la repulsione dei giovani mi- 
gliori a subire un tirocinio iniziale deprimente del- 
l'intelletto e dell’attività psichica. Ora bisogna in- 
tendere il valore sostanziale di un tirocinio. Tirocinio 
significa apprendere la procedura per intenderla, 
penetrare ogni più elementare angolo dell’ Ammini- 
strazione per tutta conoscerla, eseguire le cose pic- 
cole per saperle dominare nel fare la sintesi, mettersi 
in condizione da poter dire ai proprii superiori e a 
sè stessi che nulla si ignora dell’ufficio, che tutto si 
conosce. Non è tirocinio l’essere incatenati troppo 
lungo tempo a funzionari che sono, per loro indole, 
d’ordine. Occorre .che il futuro capo divisione abbia 
copiato per saper valutare le copie, abbia compilato 
o trascritto elenchi di numeri per giudicarli nel ser- 
virsene; ma non occorre che il futuro capo divisione 
passi i primi anni della sua vita burocratica in una 
ininterrotta serie di copie, di elenchi di trasmissione 
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e di numeri. Non occorre ed è pregiudizievole: dacchè 
un giovane costretto a tale depressione, se è poco in- 
telligente, trova nell’ufficio un fattore singolarmente 
favorevole alla graduale atrofia della sua mente e 
sì plasma a poco a poco in quella forma tradizio- 
nale di persona non autonoma, che nei nostri uffici 
è comunissima, e che non sa concepire l’atto se non 
traverso l’elenco; — se invecc è intelligente, si de- 
moralizza, e diventa assertore della inutilità dell’uf- 
ficio cui appartiene e della funzione affidatagli, per 
giustificare la sua trascuratezza nell’attendervi; — e, 
nei casi più eletti, alla mente del giovane torna l’eco 
di coloro che lo distoglievano dal concorrere, con 
quest’eco persuasiva torna la nostalgia della libertà, 
e il giovane si dimette per andare incontro all’ignoto 
di una nuova attività con tutta la gioia di chi pensa 
e sa, che peggiore di quella lasciata non potrebbe 
mai essere. | 

Questi due elementi che allontanano i migliori gio- 
vani dal concorrere agl’impieghi dello Stato si eli- 
minano con un solo provvedimento: la revisione delle 
competenze. Stabilite che quelle funzioni elementari 
siano esercitate normalmente da chi attende a fun- 
zionari d’ordine. La categoria d’ordine, della quale 
tratterò a parte, avrà funzioni non nuove, perchè già 
vi contribuisce, ma legalmente attribuite. In com- 
penso tutto il primo grado (prima vice segretari ora 
segretari e ragionieri) sarà soppresso nel prim’or- 
dine e potrete iniziare per questo la carriera con 
l’ultima classe di primo segretario o primo ragio- 
niere e cioè con lo stipendio di L. 4000, — uno sti- 
pendio iniziale, che vi autorizzerà a battere il chitet 
per un arruolamento di prima qualità. . 

À quattromila lire di stipendio l’impiegato entre- 
rebbe col grado di segretario o ragioniere e lo con- 
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serverebbe, abolendosi il grado di capo sezione, fino 
alla nomina a capo divisione, per passare da questo 
al posto di direttore generale senza l’ intermediazione 
dell'altro grado di vice direttore generale, che sa- 
rebbe parimenti abolito. 

Il capo divisione comincerebbe il suo grado con 
lo stipendio di 9000 lire per giungere con l’anzia- 
nità sino a un massimo di 12000; i direttori gene- 
rali sarebbero di due classi a 15 e 20000 lire. 

Questi limiti di stipendi, che possono scandalizzare 
molti come eccessivi peccano per difetto, perchè anche 
con 20000 lire voi difficilmente trovereste un ban- 
chiere competente per farlo direttore generale del 
Tesoro, nè un industriale provetto per farlo direttore 
generale delle Privative. Tanto meno trovereste un 
ingegnere navale di prim’ordine per farlo capo delle 
nostre costruzioni navali: e n’è prova il fatto che i 
nostri migliori hanno subìto il fascino delle sirene 
incantatrici private. Nello stabilire questi limiti si è 
tenuto conto dell’azienda ferroviaria, ammettendo 
anche come premesso un principio, che pure potrebbe 
essere discusso, e cioè che i direttori delle Ferrovie 
debbano essere considerati a una stregua diversa 
più elevata di quella adatta ai direttori generali di 
altre Amministrazioni. Questi ultimi vengono ini- 
zialmente equiparati a un capo servizio delle Fer- 
rovie: e nessuno potrebbe affermare esagerato il 
confronto. 

Ma d’altra parte il passo sarebbe sufficiente a ren- 
derlo accettabile e conforme alla situazione odierna 
presso a poco. 

Un ordinamento siffatto, pel quale un segretario 
avrebbe la possibilità di raggiungere 8000 lire, un 
capo divisione 12000 lire, un direttore generale 15000 
a 20000 lire, avrebbe oltre il vantaggio iniziale di un 
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radicale miglioramento nel reclutamento, anche due 
altri non meno importanti. 

In primo luogo, quando si dice a un semplice se- 
gretario che arriverà, naturalmente col tempo, a 8000 
lire di stipendio, si può con pieno dritto aggiunger- 
gli: se non sarete degno di dirigere rimarrete sempre 
segretario. Vale a dire che le promozioni ai gradi 
direttivi potrebbero essere fatte col solo criterio della 
scelta; e riel chiedere un maggiore controllo sull’at- 
tuazione di questo eriterio si potrebbe prescindere 
da quelle commozioni di affetti che facevan parte 
dell’antico repertorio d’arringhe e che ricompaiono 
ora trionfalmente in materia di personale nelle pub- 
bliche Amministrazioni. | 

In secondo luogo si potrebbe eliminare lo sconcio 
delle Commissioni e delle gratificazioni. C’è da no- 
tar subito, per dimostrare che gli effetti della riforma 
sarebbero meno onerosi di quanto potrebbesi pensare, 
che per moltissimi direttori generali, come per i 
vice direttori generali, che, secondo la proposta, sa- 
rebbero capi divisione anziani, le gratificazioni ora 
concesse e i gettoni di Commissioni attribuite ascen- 
dono ad una somma poco superiore, se pure lo è, a 
quella che verrebbe in seguito assegnata. Dal che 
consegue che la riforma, assicurando il beneficio 
di un organico assetto, non avrebbe, in alcune sue 
parti, riflessi finanziari. E può con sicurezza affer- 
marsi che, quando senza far danno ai funzionari, 
sarà attribuito ad essi l’obbligo di partecipare gra- 
tuitamente alle Commissioni che il Governo credesse 
di istituire, la necessità di queste Commissioni, sor- 
gente sempre da proposte dell’ Amministrazione, ver- 
rebbe ad attenuarsi di tanto da lasciare fondatamente 
sperare che. si eliminerebbe del tutto in tempo non 
lontano, 
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Qui rimane sospesa una domanda: Le ammissioni 
come sarebbero regolate? Ne parleremo fra breve. 

Intanto è da rammentare che la elevazione delle 
carriere di primo ordine allo stipendio iniziale di 
lire 4000 è fondata sul passaggio di alcune funzioni 
ad una carriera inferiore, che, pur essendo carriera 
d’ordine, sarebbe diversa da quella attuale. 

La copiatura non sarebbe più nei suoi còmpiti. L’uf- 
ficiale d’ordine, o applicato come ora si dice, copia 
poco e male. La copiatura è fra i servizi più one- 
rosi e peggio organizzati; quando si organizzò per 
essa un corpo d’impiegatini con la doppia manica 
nera non esistevano ancora quelle organizzazioni in- 
dustriali, sussidiarie delle fabbriche di macchine da 
scrivere, che offrono il mezzo per eseguire i lavori 
di copiatura in piccole, medie o grandi proporzioni 
in modo celere, garentito, corretto ed economico. É 
questo dunque uno dei servizi da dare in appalto, 
con sicurezza di realizzare un’economia sulla spesa 
attuale. 

Eliminata la copiatura, il personale d’ordine prov- 
vederebbe ai servizi di archivio e spedizione e a 
quelli secondari negli uffici inerenti alla esecuzione 
di atti connessi e facenti parte della trattazione degli 
affari, ma di carattere esecutivo, come la formazione 
di elenchi, le trasmissioni di carte senza apprezza- 
menti, il disbrigo e l’espletamento di procedure vin- 
colate a formole prestabilite e così via. Come ho già 
accennato, per la carriera d’ordine queste funzioni 
non sono nuove, perchè in molti uffici l’opera degli 
applicati e degli archivisti è già utilizzata qua e là 
in questo senso e molti di essi sono in uffici di ra- 
gioneria o amministrativi. Ma ora il fatto serve per 
dimostrare che gl’impiegati di concetto son pochi 
e che bisogna restituir loro funzioni affidate per 
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mancanza di personale alla carriera inferiore. Se- 
condo la mia idea invece si addiverrebbe ad una 
nuova definizione delle competenze, per giungere, 
anzichè a sottrarre la carriera d’ordine a questa 
attività, ad attribuirgliela in modo preciso e regola- 
mentare: è proprio l’inverso, come si vede, della 


‘tendenza attuale. 


Anche per la carriera d’ordine lo stipendio iniziale 
sarebbe elevato dalle attuali 1500 a 2500 lire, e 
l’applicato avrebbe la garenzia d’una carriera che 
nel primo grado arriverebbe a 4000 lire, e nel se- 
condo a 6000 lire: le quali somme trovansi in buon 
rapporto con quelle proposte per le carriere superiori, 
data la diversità di preparazione e di attitudini che 
si richiedono per le une e per le altre. 

In riassunto dunque, e per poter passare innanzi 
nella trattazione del tema, la base economica pel 
nuovo stato giuridico sarebbe nelle Amministrazioni 
centrali così costituita: 


Carriera di concetto: 
Direttore generale 15000 a 20000 


Capi divisioni 9000 a 12000 

Segretari 4000 a 8000 
Carriera d’ordine: 

Archivisti 4000 a 6000 

Applicati 2500 a 4000 


Procediamo oltre. 
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xXV 


Le semplificazioni. 


Ostacoli e mezzi per rimuoverii. 


Il miglioramento economico proposto per gl’im- 
piegati nel precedente capitolo è, secondo il concetto 
da me chiaramente espresso, legato a tutto un assieme 
di provvedimenti che se dal lato amministrativo in- 
tendono a riorganizzare la pubblica Amministrazione, 
da quello finanziario si propongono invece di de- 
terminare una maggior connessione fra la spesa e 
l’utile e, in ogni caso una spesa che in cifra assoluta 
non superi l’attuale. | 

Questa seconda categoria di provvedimenti consta 
essenzialmente di semplificazioni: e di esse dobbiamo 
ora intrattenerci: 


Le semplificazioni dei servizi pubblici possono es- 
sere di varie specie. 

a) Viè in primo luogo l’abolizione di organi i 
quali non rendono un utile servizio e abolendo i quali 
non si abolisce alcuna funzione. Si tratta qui di eco- 
nomia vera e propria, la quale può avere una qualche 
influenza sull’ordinamento amministrativo, in quanto 
una ruota di meno è sempre un acceleramento di 
più, ma non importa una riforma amministrativa. 

d) Vièin secondo luogo l’abolizione delle cose 
inutili. Qui entriamo nel campo amministrativo, 

| spogliandolo di alcuni rivestimenti, senza modificarne 
la pianta. C'è per conseguenza una economia e una 
semplificazione amministrativa. Ma non c’è nem- 
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meno in questa seconda specie di provvedimenti una 
riforma amministrativa vera e propria. 

c) La riforma amministrativa appare là dove la 
struttura stessa della pubblica Amministrazione viene 
modificata per semplificarne la estrinsecazione. È 
questa la terza specie di provvedimenti semplificatori. 


Da ciascuna di queste tre fonti colano economie 
di personale: ed è in tale conseguenza il segreto psi- 
cologico della ostilità che le organizzazioni degli im- 
piegati banno sempre fatto e continuano a fare a 
ogni proposito di riforma. 

Alcuni anni fa la Federazione delle società d’im- 
piegati annunciò il proposito di studiare la riforma 
dei congegni amministrativi. Istituì un giornale che 
chiamò appunto «La Riforma », e una Commissione 
incaricata di proporre la soluzione del problema, 
chiamandovi persone esperte e competenti: uno dei 
Commissari si dimise fin dall’inizio, prevedendo che 
le organizzazioni degl’ impiegati non avrebbero con- 
sentito di portare l’opera a compimento. E così fu. 
La Commissione svanì, — e con la Commissione il 
giornale e l’organizzazione. 

Questa stessa opposizione ha impedito ai deputati 
radicali e ai socialisti riformisti di proporre riforme 
alla Camera, ponendosi in contrasto coi rispettivi Con- 
gressì, che ne avevano dato loro esplicito mandato. 

E sempre la stessa opposizione ha agito sopra ogni 
anche vaga enunciazione di propositi riformatori. 


Ma, d’altra parte, senza il concorso degl’impie- 


gati codeste riforme non si fanno. Sono gl’impiegati 
quelli, che sanno i servizi e li eseguono; sono anzi 
essi che li creano: e quindi son essi che ne hanno la 
conoscenza intima e pratica e che possono dire tutto 
quello che è inutile e tutto quello che è utile. 
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Dirò di più. Nella esecuzione dei servizi pubblici 
entra un coefficiente importantissimo, ma imponde- 
rabile, ed è lo stato d’animo dell’impiegato che vi 
provvede. Stato d’animo che può portare alla celere 
esecuzione di servizi lunghi e complicati, e per con- 
tro allo straordinario allungamento del tempo neces- 
sario a servizi semplici e brevi. Questo stato d’animo 
ha ragioni etniche e ragioni occasionali. 

Sono ragioni etniche quelle che si connettono al- 
l’indole regionale degl’impiegati. Il piemontese e il 
lombardo sono sistematici per indole: il toscano e il 
veneto non lo sarebbero per indole, ma lo diventano 
per proposito ; il meridionale ha nella sua indole la 
celerità, ma tende a farla degenerare in trascuratezza. 
Tanta varietà psicologica non si uniforma con gli 
stessi procedimenti, nè si utilizza egualmente agli 
stessi fini. Essa dev'essere pertanto variamente uti- 
lizzata in un lavoro di riforma, ma prescinderne non 
si può. Dacchè il lavoro di riforma consta di analisi 
accurate e di sintesi precise: ora dalla mentalità ana- 
litica inutilmente attenderete una sintesi efficace, anzi 
sarete indirizzati fatalmente a conseguenze erronee; 
e così viceversa da una mentalità sintetica sarete 
fuorviati in una ricerca analitica. Non pochi difetti 
della nostra organizzazione pubblica, là dove più è 
ingombrante di procedure, dipendono appunto da 
questo errore fondamentale, di aver affidato la co- 
struzione di servizi, destinati a garentire una sintesi, 
a persone che ponevano tutta la rettitudine del loro 
spirito nella sottigliezza analitica. Esempio tipico è 
il controllo, che ha dimenticato i suoi scopi econo- 
mici e li ha dispersi nella rete dei procedimenti esu- 
beranti e vani, rimasti fine a sè stessi. 

Sono ragioni occasionali quelle dipendenti da uno 
stato d’irritazione o da un proposito di conquista 
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coattiva. Esempio specifico è l’ostruzionismo, e cioè 
lo sforzo intellettivo per ricercare ed applicare le 
disposizioni prescritte in modo da arrestare legal- 
mente i servizi. La sovrabbondanza di disposizioni 
inutili è la base, senza la quale il malefico edificio 
dell’ostruzionismo mal reggerebbe; ma d’altra parte 
è evidente che molto contribuisce a determinare in 
tale indirizzo il successo, la intenzionalità di coloro 
che vi cooperano. 

Il dominio di questi elementi e la loro utilizzazione 
ad uno scopo comune è indispensabile nell’ordinaria 
Amministrazione dello Stato ed è altrettanto indi- 
spensabile per preparare la riforma. 

In quella vece l’ambiente è, come si è visto, ostile. 

È possibile conquistarlo alla buona causa e assi- 
curarsene la cooperazione? 

Io credo di sì. E la via è da ricercare nel campo 
economico. 

La ostilità decisa delle masse impiegate alle sempli- 
ficazioni dei servizi pubblici mette capo a tre origini: 

1° molti vedono probabile la loro eliminazione, per 
effetto della restrizione dei servizi: e temono il danno 
economico di un collocamento a riposo affrettato; 

2° molti, che sanno di dover rimanere in servizio, 
dopo la semplificazione temono gli effetti di questa 
sui ruoli, che ne saranno ristretti, e quindi sulle car- 
riere che ne sarebbero nociute; 

3° altri (in minor numero, ma influentissimi per 
la loro posizione elevata) vedono nella semplifica- 
zione l’attenuazione, se non pure la evanescenza, 
della loro ragion d’essere. 

Queste tre categorie comprendono la enorme mag- 
gioranza degl’impiegati: quelli che vedono, sentono 
e desiderano le riforme sono pochi e abominati dai 
colleghi. 
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Il debellamento delle ostilità è in vie diverse se- 
condo le categorie; ma per tutte le categorie le vie 
sono nel campo economico. 

Cominciamo dai primi. Quelli, che temono con 
fondamento la loro eliminazione devono trovare nel 
medesimo provvedimento legislativo che dispone le 
riforme il patto che li rassicuri, e cioè il collocamento 
a riposo in condizioni di favore e la gradualità nella 
sua attuazione. Questa gradualità, che è necessaria 
anche ai fini economici, produce il raggiungimento 
degli anni di servizio in molti, i quali pertanto po- 
tranno essere ammessi al godimento della pensione 
non più presto di quanto sarebbe accaduto in tempi 
normali. Alla gradualità, già da sè sola efficace, si 
può aggiungere una disposizione analoga a quella 
già proposta dal Ministero Chiaves nel suo disegno 
di legge per l’abolizione delle Sotto Prefetture del 
26 gennaio 1866, per effetto della quale gli effetti 
della legge 11 ottobre 1863 sulle disponibilità ed 
aspettative, venivano prorogati oltre i due anni. 

Quelli i quali temono la restrizione delle carriere 
possono preoccuparsene per due cause: la possibilità 
di rimanere fuori ruolo o eliminati (danno immediato), 
e la diminuzione delle probabilità di promozioni 
(danno futuro). La possibilità di rimanere eliminati 
o fuori ruolo è esclusa da due provvedimenti con- 
correnti. Il primo è la razionale eliminazione dei 
pensionandi, sopra accennata. Il secondo è il divieto 
per legge dell’assunzione di nuovi funzionari sino a 
che, con gli attuali non siano assestate quelle, che 
dovranno essere le nuove tabelle organiche a riforma 
compiuta. La diminuzione, poi, della probabilità di 
promozioni non solo non può verificarsi per coloro 
che restano, ma deve invece, secondo le idee ispi- 
ratrici di questo scritto, verificarsi appunto l’oppo- 
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sto, e cioè un radicale miglioramento di coloro che 
restano. Questo radicale miglioramento deve essere 
rappresentato non solo da una tabella di stipendi su- 
periore a quella attuale, come ho già detto nel pre- 
cedente capitolo, ma altresì dalla garenzia del loro 
progressivo raggiungimento in un tempo determi- 
nato, e cioè con ruoli aperti. I ruoli aperti sono stati 
argomento a discussioni e controversie e v’ha chi 
ha parlato del loro fallimento. Ma costoro non han 
pensato che i ruoli aperti sono una espressione ma- 
tematica di risultati certi, quando sono certo i fat- 
tori. I risultati sono stati diversi dalle previsioni © 
quando non si sono saputi calcolare o quando durante 
il funzionamento i fattori sono stati modificati. In 
Italia abbiamo avuto entrambi i coefficienti di alte- 
razione e sopratutto il secondo, per infiltrazioni di 
maggior personale avvenute mano mano nei ruoli, 
durante il loro svolgimento. Vi fu nel 1910, lho ri- 
cordato più sopra, la istituzione di una vasta Com- 
missione per lo studio di quei ruoli aperti che non 
han bisogno di difesa teoretica, dal momento che per- 
sino il ragioniere generale dello Stato ne ha uffi- 
cialmente caldeggiata l’accettazione nella sua opera 
sugli organici del 1910. Ma poi tutto fu messo in ta- 
cere. Si disse negli ambienti parlamentari che il Go- 
verno si era spaventato delle conseguenze finanziarie 
ma si disse pure che la Commissione non aveva pre- 
veduta quella diminuzione del personale, che dev’es- 
sere ineluttabilmente il cardine della riforma: nel 
che si ha una nuova prova che il principio è buono, 
se lo si applica sanamente. 

I ruoli aperti sono una garenzia per lo Stato e per 
gl’impiegati: essi rispondono a un principio di sana 
Amministrazione e contengono un patto che è giu- 
ridico nella forma e nel contenuto, perchè chiaro e 
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determinato nella sua esecuzione, onesto e morale 
nel suo fondamento. Quello che occorre è che i ruoli 
aperti non siano deturpati da arbitrî: quando per 
forza di legge ne saranno fissati gli elementi iniziali 
e quelli eventualmente occorrenti, i ruoli aperti tor- 
neranno quello che sono e cioè un fatto sicuro, ma- 
tematico, rispetto al quale il sapere la situazione 
finanziaria di chi paga e di chi è pagato fra dieci, 
venti, trent'anni non dipenderà che dalle attitudini 
dei calcolatori. 

La terza categoria di oppositori è costituita da co- 
loro che vedono nella semplificazione il pericolo della 
evanescenza totale o parziale della loro ragion d’es- 
sere. Ho detto che questa è la parte minore, ma è 
parte influente. Aggiungerò che questa è la parte 
che non si debella se le armi non sono efficaci. Si 
tratta di coloro, che crearono la loro esistenza con 
l’asserzione di bisogni di servizio che non reggono 
alla critica, — di coloro che si eressero con veste 
d’impiegati e con sostanza di parassiti, — di coloro 
nei quali non deve supporsi un sacro dritto all’esi- 
stenza, come accade nella massa degl’impiegati, ma 
sibbene uno stato di permanente offesa contro lo 
Stato, al quale carpiscono emolumenti non giustifi- 
cati, e contro coloro che vedono lo scempio e sen- 
tono il dovere civile o politico d’insorgere contro 
di esso, — di coloro che sorsero all’ombra e per filia- 
zione di protezioni nascoste e di degenerazioni poli- 
tiche. Codesta classe di persone non si combatte 
con armi cortesi, sibbene isolandola, — ponendo cioè 
contro di essa la parte buona (e grande) degl’impie- 
gati utili, i quali per ignoranza o timore diventano 
ora coattivamente associati agli altri, senza intendere 
o senza avere la forza d’impedire che quei tali dei 
quali assumono la tacita o palese difesa costituiscono 
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il loro nocumento materiale o I la fonte del 
loro discredito e del loro immiserimento. 

.Bisogna cioè rivolgersi ai buoni impiegati e dir 
loro: — «Io Stato voglio pagarvi meglio ed eccovi il 
«patto economico che vi propongo; ma vi chiedo che 
« contribuiate al vostro miglioramento. E perdattendo 
«da voi che mi facciate sapere dove si può rispar- 
«miare, dove sì può eliminare, dove si può intensi- 
« ficare l’opera vostra. Io valuterò le vostre proposte: 
«ma a voi spetta il farle ». 

Questo ragionamento, che è eminentemente leale 
e morale, e quindi sano, è come tutti i rimedi sani 
anche antisettico. Perchè gl’impiegati stessi contri- 
buiranno a integrare l’opera legislativa nella parte 
preparatoria, là dove il legislatore è, da solo, inadatto. 

Vi è infine un’ultima categoria da esaminarsi: ca- 
tegoria non d’impiegati, ma di persone che aspirano 
o pretendono, in forza di legge, di aver dritto a un 
impiego, e sono i sottufficiali. Già dissi che la legge 
del 1883 va modificata. Vedremo fra poco come. Per 
ora va accennato a questo provvedimento come ne- 
cessario e da accompagnarsi agli altri per rendere 
possibile la riforma. 

Mi riassumo. 

La riforma della pubblica Amministrazione non 
potrà eseguirsi e nemmeno tentarsi sino a che la pre- 
disposizione attualmente sfavorevole, e anzi contraria, 
delle masse impiegate non si convertirà in altrettanto 
consenso e nella cointeressata cooperazione al rag- 
giungimento dello scopo. Tale conversione potrà otte- 
nersi o, almeno, potrà essere radicalmente ati 
coi seguenti provvedimenti: 

a) elevazione degli stipendi; 
b) introduzione dei ruoli aperti; 
c) concessione dei maggiori stipendi e dei ruoli 
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aperti in corrispondenza di tempo e di valore con 
le economie ottenibili dalla semplificazione dei e 
blici servizi; 

d) gradualità della riforma, in modo da atte- 
nuarne gli effetti sul personale da eliminare; 

e) provvedimenti di favore pel ROMRONANe da 
eliminare; 

f) sospensione dei nuovi concorsi, per legge, sino 
a completa attuazione della riforma; 

g) associazione degli impiegati allo studio e alla 


. determinazione della riforma nei servizi; 


h) modificazione delle disposizioni legislative del 
1883 riguardo ai sottufficiali. 

Questi provvedimenti devono essere concretati 
nella legge medesima che disporrà la riforma, come 
necessario avviamento ad essa e cercheremo di con- 
cretarli in questo scritto. 

Diamo uno sguardo all’opera vasta di semplifica- 
zioni da intraprendersi. 

Ripeto che il campo d’indagine è vasto e non può 
essere mietuto, per intero, in un lavoro come questo 
nè da una persona sola. Ma, nell’intento di provare, 
se pure ve n’ha bisogno, che non è proposta astratta 
la mia, ritengo giovi l’incitamento di una serie di 
concreti esempi; ed eccomi ad offrirlo. 

Del resto basterebbe attuare tutte le semplifica- 
zioni che io propongo in forma concreta sia ne’ 
seguenti capitoli sia in quelli riguardanti i controlli, 
per avere già un complesso di provvedimenti pra- 
tici i quali costituirebbero una notevole parte della 
riforma, con effetti finanziarî tangibili e considerevoli. 


1 
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XVI 


Le semplificazioni. 


Gli organi inutili, 


Ho detto che una prima specie di semplificazioni 
è costituita dall’abolizione di organi inutili, abolendo 
i quali non si abolisce alcuna funzione. 

Esempio massimo è l’abolizione dei capi sezione 
e dei vice direttori generali. La proposta non è 
nuova. La Commissione parlamentare, che riferì 
(Bargoni relatore) sui disegni di legge Cadorna 
(n. 163 dell’8 febbraio 1868) e Cambray-Digny (n. 186 
del 18 aprile 1868) riguardanti la semplificazione del- 
l’Amministrazione mediante il decentramento, pro- 
pose ruoli nuovi nei quali i vice direttori generali 
non esistevano, perchè non ancora creati, e i capi 
sezione erano aboliti. Circa i capi sezione il relatore 
così si esprimeva: « Ruota soverchia, cui sia d’uopo 
«sopprimere. O sono impedimento alla perfetta 
«conoscenza degli affari e del personale da parte 
«del capo divisione e l’utilità della soppressione 
«non può esser dubbia; o sono un vero e proprio 
«collaboratore nella parte direttiva dell’ufficio e in 
«questo caso la soppressione, malgrado la conser- 
«vazione del nome è già avvenuta ». Identico è il 
ragionamento applicabile ai vice direttori generali, 
dei quali può con sicurezza affermarsi che quella 
Commissione, composta da Borgatti, D'Amico, Mac- 
chi, Piroli, Bargoni, Tenca, Corsi e Correnti, non 
ne avrebbe favorito la istituzione. 
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Lo stesso concetto fu tradotto in un tassativo arti- 
colo nel disegno di legge proposto da Lanza il 7 
marzo 1870 (stampato n. 13, Sess. 1869-70, X Leg.). 
« Art. 61: sono aboliti i capi sezione ». Decaduta la 
proposta con la legislatura, Lanza la ripresentò nella 
legislatura seguente (stampato n. 18 del 1° dicem- 
bre 1871), ma non ebbe fortuna. E invece si venne 
lentamente alla legge Depretis 30 dicembre 1876 
n. 3588, che consolidò l’esistenza dei capi sezione, 
e istituì gl’ispettori generali in rappresentanza dei 
direttori generali, mentre fino allora a tale ufficio 
aveva provveduto dove il capo divisione più anziano 
e dove ciascun capo divisione per suo conto. 

In tempi recenti è stato riportato alla Camera il 
ricordo di organizzazioni estere «che non hanno nè 
«i vice direttori generali, sorti in Italia da pochi 
<anni, nè i capi sezione ». (Esposizione finanziaria 
del 3 dicembre 1910, pag. 48). 

La proposta dunque non ha il merito dell’origi- 
nalità; ed appartiene alla categoria di quelle idee 
che sono soppresse ma non discusse, perchè la di- 
scussione lor gioverebbe. Io la ripresento alla discus- 
sione: ecco tutto. 

Se si ammette che i capi divisione e i direttori 
generali possano non essere sempre occupati dal loro 
ufficio e spesso nemmeno presenti in esso; — se si 
ammette che ad essi si attribuiscano incarichi spe- 
ciali e molteplici che li distolgano dalle loro funzioni 
naturali e pagate con lo stipendio; — se si ammette 
che al godimento dello stipendio non debba sempre 
corrispondere la responsabilità e l’adempimento delle 
proprie funzioni; — se si ammette che i segretari e 
i capi divisione possano essere senza merito nominati 
nei loro gradi, così che per essi sia necessario più 
che un controllo una duplicazione del loro lavoro: 
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se tutto questo si ammette, le funzioni di capi se- 
zione e vice direttori generali sono necessarie non 
perchè abbiano un proprio contenuto, ma perchè 
sotto la veste di una funzione speciale servono a 
rendere possibile l’assenza di funzionari superiori o 
l'incapacità di funzionari inferiori. 

Io questo non sento di poter ammettere. Credo 
che i funzionari debbano essere bensì meglio pagati, 
ma che in corrispettivo essi debbano a'loro volta 
dare allo Stato un effettivo contributo di lavoro, in 
corrispondenza di quello che è il loro grado gerar- 
chico. La Divisione, la Direzione generale devono 
essere unità organiche le quali consentano ai capi 
di essere non solo nominalmente, ma anche in realtà 
consapevoli di quel che vi sì compie. La eliminazione 
degli adempimenti inutili e l’assegnazione ai capi 
divisione della competenza a firmare in proprio quel 
che si limita alla loro sfera d’azione, completa l’or- 
ganismo, il quale così concepito non richiede sosti- 
tutori organici dei comandanti. Non si comprende 
un vice-re nella capitale, nè un vice-ministro (i sotto- 
segretari di Stato hanno, come si sa, funzione politica). 
Abbiamo avuto bensì dei Ministri che, inaugurando 
la loro funzione, dichiararono ai capi di servizio la 
loro incompetenza e delegarono ad essi il governo. 
Ma queste sono temporanee aberrazioni e non hanno 
dignità di precedenti. Il Ministro vede da sè e giudica 
da sè sempre, o meglio così deve essere. Così da sè 
deve vedere e giudicare un direttore generale e un 
capo divisione. La loro momentanea assenza è sup- 
plita dal funzionario più anziano, con una eccezio- 
nalità di procedura che deve corrispondere alla 
eccezionalità del caso. 

Secondo l’ultimo calendario generale vi sono attual- 
mente 47 ispettori e vice direttori generali e 656 








È ee Se ET de OT 


n dro 


lei LL c— PI 


cite n 


COSTE A rta O di 


li Sa rei. 


13200 PARTE PRIMA 


capi sezione, cioè 703 funzionari da abolire rappre- 
sentanti una spesa di lire 4.081.500 da economizzare. 

Anche in questa categoria di semplificazioni entra 
la unificazione degli archivi. 

Ho già ricordato in altra occasione le parole con 
le quali il Correnti (stampato 4-C del 21 dicembre 
1876) severamente ammoniva di non lasciar disper- 
dere le carte degli archivi nelle Divisioni. E quando 
il Correnti scriveva, erano Divisioni molte attuali 
Direzioni generali e si era ben lontani dall’attuale 
frazionamento di uffici; nè d’altra parte l’uso di te- 
nere le carte nelle Divisioni era diffuso come ora. 

Quest’uso non si può abbastanza deplorarlo. Gli 
uffici dei Ministeri hanno, nella maggior parte dei 
casì, una ripartizione contingente, che può modifi- 
carsi da un momento all’altro e che non trae sempre 
l’esistenza nemmeno da atti legislativi. Le carte fra 
essi ripartite non hanno, nel loro frazionamento, 
nemmeno la sicurezza di una permanente assegna- 
zione. Gli archivi vagano coi nuovi raggruppamenti 
e le carte si disperdono. Chi ha pratica degli 
uffici pubblici sa che la ricerca e la consultazione 
di atti dei cessati Governi è tante volte men difficile 
che non quella di atti delle nostre Amministrazioni 
assai recenti. . 

Gli archivi vanno unificati. Lo sforzo deve tendere 
alla formazione di un archivio unico per ogni Mini- 
stero, ammettendo l’esistenza di archivi minori, per 
Direzione Generale, solo in quei casi nei quali 


, l’esistenza delle Amministrazioni è nettamente carat- 


terizzata e garentita: così per esempio accade pel 
Debito Pubblico, per la Pubblica Sicurezza, per la 
Ragioneria generale dello Stato, per le Ferrovie. 
Tutti gli organi corrispondenti ad archivi più piccoli 
vanno aboliti, perchè dannosi più che inutili. E ciò 
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indipendentemente dallo studio del contenuto degli 
archivi, di cui parleremo appresso. 

Per questa prima categoria di semplificazioni mi 
fermo a questi due esempi, i quali bastano per 
indicare quanto altro possa produrre la competente 
ricerca. 

E passiamo alla seconda categoria. 


XVII 


Le semplificazioni. 


Le funzioni inutili. 


La seconda categoria di semplificazioni alla quale 
lo ho accennato è quella che concerne l’abolizione 
delle funzioni inutili, pure rispettando la struttura 
della organizzazione pubblica: si tratta qui di uno 
studio tanto vasto quanto analitico, e nel quale può 
svolgersi con ottimo risultato l’azione degl’impiegati, 
esperti dei servizi e però atti a speculare sulla loro 
efficacia. 

Io citerò alcuni esempi. 

a) Nel disegno di legge Lanza n. 13 del 7 marzo 
1870 sul riordinamento amministrativo, eravi un arti- 
colo 22 così concepito: « Le divisioni e gli uffici di un 
« Ministero o di un’Amministrazione centrale comu- 
«nicano fra loro non mediante carteggio, ma con 
«semplice trasmissione di atti accompagnati da in- 
«formazioni verbali o note sommarie scritte sugli 
«atti medesimi ». L’attuazione di un precetto così 
semplice sarebbe di un valore, apprezzabile solo da 
chi ha vissuto nei pubblici uffici. La corrispondenza 
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fra gli Uffici amministrativi e le Ragionerie cen- 
trali rispettive si svolge ordinariamente con lettere; 
con lettere comunicano fra loro le Direzioni gene- 
rali di uno stesso Ministero; e in alcuni Ministeri a 
tipo più burocratico, per lettera comunicano fra loro 
le Divisioni di una medesima Direzione generale. Vi 
sono manifestazioni sporadiche di iniziative perso- 
nali, specialmente fra i giovani, per trattare verbal- 
mente alcuni affari; ma, ripeto, sono iniziative per- 
sonali e non sempre gradite ai capi. 

La sovrabbondanza di lettere interne si connette 
soventi con la ripartizione e il frazionamento degli 
archivi. Infatti l’archivio è il simbolo della tratta- 
zione completa: quando l’archivio è concesso a ogni 
Divisione, ogni Divisione forma la pratica a sè; se 
per contro l’archivio fosse unico per ogni Ministero, 
il fascicolo passerebbe integralmente da un ufficio 
all’altro senza il bisogno di inframmettervi lettere 
inutili indirizzate a qualche piano di distanza e tal- 
volta nello stesso corridoio, cui metton capo le ca- 
mere dove furono scritte. 

b) Altra funzione inutile, e però da eliminarsi, è 
l'ammissione a pagamento dei mandati da parte del 
direttore generale del Tesoro. 

La procedura attuale è la seguente. I mandati di 
ogni Ministero sono dal capo ragioniere inviati alla 
Corte dei Conti, che li registra, quando sono rego- 
lari, e li spedisce alla Direzione generale del Tesoro. 
Questa li registra e li spedisce col suo visto alle 
delegazioni del Tesoro pel pagamento presso le se- 
zioni di Tesoreria. Tale operazione della Direzione 
generale del Tesoro chiamasi « ammissione a paga- 
mento ». È facile notare che questa operazione non 
ha alcun contenuto giuridico di responsabilità, per- 
chè l’esecuzione delle spese del bilancio è nettamente 
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attribuita dalla legge di contabilità nei limiti delle 
competenze spettanti per ciascun Ministero al mini- 
stro, ai direttori generali e al capo ragioniere. Unico 
giudice, in sede di controllo, è la Corte dei Conti. 

V’era bensì un contenuto amministrativo, prima 
della Convenzione Sonnino con la Banca d’Italia per 
la Tesoreria provinciale, perchè, esercitando la Di- 
rezione generale del Tesoro la vigilanza e, più an- 
cora, la direzione del servizio di Tesoreria centrale 
e provinciale, l’accentramento dei mandati presso 
di essa e la loro distribuzione, da essa eseguita, fra i 
molti uffici di pagamento aveva il valore di una fun- 
zione preliminare di cassa pel movimento dei fondi. 
Dopo la Convenzione Sonnino, questa funzione non 
ha più ragion d’essere. È la Banca d’Italia che prov- 
vede al proprio movimento di fondi e l’intervento 
del Tesoro ha il limitato ufficio di spedire i mandati a 
destinazione: ufficio che sarebbe, con omaggio alla 
logica, esercitato dagli stessi uffici di Ragioneria cen- 
trale dai quali i mandati partono pel controllo, e 
che, invece esercitato dalla Direzione generale del 
Tesoro, rappresenta una inutilità costosa ed una ca- 
gione di danno contabile. 

È una inutilità costosa perchè mentre non v’è ra- 
gione amministrativa che suggerisca tale funzione, 
ad essa sono adibiti n. 52 funzionari, con una spesa 
di lire 139.500 annue. 

È una cagione di danno perchè duet deviazione 
del procedimento logico fa sì che i mandati dopo il 
pagamento non tornano mai più all’ufficio che li ha 
emessi e cioè la Ragioneria centrale, la quale per- 
tanto è in grado di dire per ciascun debito dello 
Stato se fu riconosciuto (impegno), se fu determi- 
nato (liquidazione) e se fu emesso l’ordine; ma non 
è in grado di sapere se il fatto più importante per la 
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realtà dei rapporti coi terzi, e cioè il pagamento, 
fu eseguito. 

Noi italiani, che siamo stati maestri nel creare 
artifici e finzioni amministrative, sentiamo ripetere 
che per l’ Amministrazione il mandato emesso è con- 
siderato come spesa pagata; ma non è il caso di fer- 
marsi a discutere che la Cassa è il punto di arrivo 
di ogni atto di gestione attiva o passiva, e che il non 
considerarla nella sintesi contabile delle Ragionerie 
centrali costituisce una grave lacuna. Di questo 
argomento io mi sono largamente occupato nella 
relazione della Giunta del Bilancio al consuntivo 
1910-911. Voglio qui aggiungere che la semplifica- 
zione, che qui ripropongo, ha pure il vantaggio di 
imporre una revisione delle procedure nei casi di 
atti di impedimento a pagare. 

_ È questo un lato più che imperfetto dei nostri or- 

dinamenti, dacchè la mancanza di rapporti diretti 
fra l’Amministrazione che emette il mandato e la 
Cassa che lo paga può determinare, e ha infatti de- 
terminato, l’ inconveniente che il pagamentosi effettui 
mentre l’atto diretto a impedirlo, già in possesso del- 
l'Ente Stato, gira fra gli uffici competenti a rice- 
verlo. 

La proposta presente fu già fatta dalla Commis- 
sione del 1874-76, la quale pose in guardia il Governo 
contro il pericolo che potesse ritenersi, secondo il 
testo della legge, competente la Direzione generale 
del Tesoro ad arrestare il corso dei mandati, dal mo- 
mento che la facoltà di ammettere a pagamento non 
sarebbe reale se non presupponesse la facoltà di non 
ammettere: il che invece è da escludersi. Il progetto 
Depretis accettava la riforma. Il Consiglio di Stato, 
nella sua relazione del 1892 confermava le medesime 
idee, scrivendo che l’attribuzione « dell’ammissione 
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«a pagamento dei mandati crea delle responsabilità 
«puramente nominali e fittizie, che non hanno ra- 
«gione d’essere di fronte a quella efficace e reale 
«stabilita negli articoli 40, 57 e 58 della legge sulla 
«contabilità, negli ufficiali pagatori, nei ragionieri 
«e nei direttori generali, ma pur dànno luogo nella 
« Direzione generale del Tesoro al lavoro di un certo 
«numero d’impiegati che costa tempo e spesa con- 
«siderevole senza CERERE risultato positivo » 
(pag. 28). 

Tanto consenso v ‘era nei competenti prima della 
Convenzione con la Banca d’ Italia; dopo, e per effetto 
di essa, il consenso ha avuto nuove ragioni di con- 
ferma: e però il persistere nell’antico ordinamento 
può essere bensì voluto e felicemente raggiunto dagli 
organi interessati, ma non può pretendere al soste- 
gno di alcun argomento di dritto e di fatto. 

c) È noto che molti edifici demaniali sono ceduti 
in uso governativo. L’articolo 1 della legge di con- 
tabilità prescrive che questi immobili siano ammi- 
nistrati a cura del Ministero da cui il servizio dipende. 
Il regolamento è andato più in là e ha stabilito che i 
detti beni si intendano ceduti in locazione dall’ Am- 
ministrazione del demanio, — che il prezzo d’uso 
sia stabilito d’accordo con decreti registrati alla Corte 
dei Conti, e che il montare dei fitti figuri in entrata 
e spesa nel bilancio dello Stato. 

Per l'esecuzione di questo precetto — del regola- 
mento, si badi, non della legge — vi sono appositi 
registri di consistenza al Ministero e nelle province, 
variazioni annuali, stampati appositi, valutazione e 
revisione dei fitti in doppio grado, carteggio coi Mi- 
nisteri interessati, decreti di esecutorietà registrati 
alla Corte dei Conti, verbali di approvazione con 
elenchi in triplo originale, mandati di pagamento 
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commutabili in quietanze di Tesoreria, ritorno alla 


Corte dei Conti per la registrazione dei mandati, 


emissione delle quietanze e loro invio alla Tesore- 
ria centrale; — tanti adempimenti sono motivo a 
carteggi e corrispondenze senza numero. La rias- 
suntiva enumerazione di tante formalità, può appros- 
simativamente valutarsi nei suoi ingenti risultati di 
lavoro, quando si pensi che essa riguarda un patri- 
monio valutato a lire 550.316.832,89 (salvo la verità 
di detta valutazione certo inferiore al vero) col prezzo 
d’uso assegnato di lire 18.026.872,10, oltre i beni 
dell’asse ecclesiastico in uso governativo valutati a 
lire 10.791.498,16 pel prezzo d’uso di lire 410.614,26. 
Questi sono i dati ufficiali al 30 giugno 1913. 

Ora tutto questo edificio costruito per segnare fra 
le proprie attività delle entrate che non si riscuotono 
e fra le proprie passività delle spese che non si pa- 
gano, poggia sovra un presupposto di esattezza con- 
tabile che non ha contenuto amministrativo e che 
tutt'al più risponde a fini statistici realizzabili con 
mezzi ben altrimenti più semplici. 

Già il Consiglio di Stato aveva nel 1892 notato 
l’inutile ingombro, ad eliminare il quale basta che 
l’artiqgolo 15 del regolamento, là dove dice che i beni 
immobili dei quali qui si discorre s’ intendono ceduti 
in locazione, dica invece che saranno ceduti alle 
Amministrazioni dello Stato in uso gratuito. (Rela- 
zione del 1892, pag. 43). Ma posteriormente è inter- 
venuto un altro fatto, e cioè la mia relazione sul 
consuntivo 1910-911, nella quale io proposi di eli- 
minare dal conto del patrimonio dello Stato la va- 
lutazione del patrimonio stesso, in molti casi assurda 
e sempre arbitraria, come ne è fulgido esempio la 
valutazione del patrimonio artistico, che è semplice- 
mente irrisoriai La mia proposta fu integralmente 
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accettata dal Governo, che nel rendiconto 1912-913 
eliminò quella parte di lavoro contabile da me indi- 
cata, in omaggio appunto alla proposta della Giunta 
del Bilancio. 

Ed è evidente che, eliminata la valutazione del 
patrimonio, la finzione del prezzo d’uso che lo Stato 
paga a sè stesso non ha più ragione giustificativa. 

Devesi aggiungere che quando l’artificio delle spese 
di giro sarà abbattuto, potrà mettersi a nudo e se- 
guirsi con la facilità inerente alle manifestazioni 
semplici, quella parte di interesse amministrativo 
non lieve rappresentata da locali dello Stato concessi 
per abitazione gratuita o affittati. Il Consiglio di Stato 
già deplorò che in qualche Ministero (p. e. quello 
della Pubblica Istruzione) si eludesse ogni effetto 
della soppressione di alloggi gratuiti abusivi conce- 
dendo speciali indennità equivalenti al fitto richie- 
sto. Ma è stato anche, dentro e fuori del Parlamento, 
insistentemente deplorato che i beni concessi in fitto 
reale abbiano in corrispettivo un fitto irrisorio, nè 
è valso ad eliminare l’abuso qualche parziale e tem- 
poranea revisione, nella quale gli sforzi dei funzionari 
più energici si rompono contro quelli degl’interes- 
sati a carpire più di quanto sia necessario o conve- 
niente. Orbene, eliminate le spese di giro, sarà fa- 
cile e utile prescrivere che ogni Ministero dimostri 
al Parlamento col rendiconto consuntivo, chi abita 
locali demaniali, la importanza di questi e il corri- 
Spettivo. 

Inoltre la eliminazione delle spese di giro, impli- 
cando la soppressione di una funzione accentratrice 
del patrimonio in uso dello Stato, la quale funzione 
spetta ora alla Direzione generale del Demanio, po- 
trà aprire l’adito a uno studio non meno proficuo 
e interessante sulla possibilità e sulla conoscenza 
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cue le altre competenze della detta Direzione gene- 
raie, (e cioè le acque pubbliche, le concessioni di 
derivazione, le spiagge, le riserve, gli alvei, le sponde, 
le pertinenze dei corsi d’acqua, le foreste, l’asse 
ecclesiastico, i beni delle confraternite romane, le 
terme, i canali, le miniere) siano assegnate a quegli 
uffici che ne hanno competenza e che vi contribui- 
scono, quali, nei rispettivi campi, sono i Ministeri 
dei Lavori Pubblici, dell'Agricoltura e della Grazia 
e Giustizia e dei Culti. 
d) Un altro esempio ci offre la Marina mercan- 
tile. Una legge fu voluta dal Parlamento per unificare 
servizi che prima erano separati in unità diverse. 
Si combattette contro quel proposito, ma il propo- 
sito vinse e la legge fu fatta. Gli uffici che erano 
al Ministero delle Poste furono trasportati alla Ma- 
rina e fu creato un ispettore, che divenne ispettore 
generale. Ma dopo breve annessione alla Direzione 
generale della Marina mercantile, quell’ispettore 
generale se ne staccò e assunse grado e funzione 
autonoma di direttore generale. Quindi abbiamo ora 
"due direttori generali della Marina mercantile. Salvo 
che uno dei due, quello che pel nome, per le origini 
e per la naturale costituzione dell’ufficio è il solo 
autentico, è spogliato della maggior parte delle sue 
attribuzioni. L'altro funzionario (a parte sempre ogni 
questione di persone) quello sopraggiunto, e che, 
secondo la sua origine e i suoi scopi istituzionali, 
dovrebbe ispezionare — dirige, amministra, ha la ge- 
stione dei fondi di bilancio, assorbe insomma in 
modo autonomo la direzione della Marina mercantile. 
Il fatto di un ispettore che amministra indica da sè 
solo il disturbo funzionale: e quindi l’abolizione della 
Direzione generale sopraggiunta rappresenta non 
solo la eliminazione di un organo e di una funzione 
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inutile, ma costituisce altresì un provvedimento atto 
a correggere un disordine, e sopratutto, quel che più 
monta, è il mezzo per attuare quella legge sulla 
unificazione degli organi per la Marina mercantile, 
che la scaltrezza burocratica e l’assenteismo gover- 
nativo hanno di concerto messa in oblio. | 

e) Lo stesso si dica per la vigilanza sul eredito e 
sulla vita bancaria del paese. È, non occorre dirlo, 
una delle funzioni più delicate e gelose per lo svi- 
luppo delle energie economiche dell’ industria e del 
commercio. Ebbene, questa vigilanza è ripartita nelle 
competenze di due Ministeri, l'Agricoltura e il Te- 
soro, e di due Direzioni generali e cioè Credito e 
Previdenza, e Direzione generale per la vigilanza sugli 
Istituti di emissione. Sarebbe un reale migliora- 
mento per l’Amministrazione pubblica, e insieme 
una notevole semplificazione che i servizi fossero 
unificati: uno il Ministero competente, una la Dire- 
zione generale incaricata. 

7) Per aggiungere ancora un esempio nella ricca 
serie di semplificazioni di questa categoria, dirò della 
legge 4 giugno 1893 n. 260, che modificò le altre 
11 luglio 1889 n. 6216 e 17 febbraio 1884 n. 2016 sulla 
Contabilità generale dello Stato. 

L’Amministrazione del Tesoro ha avuto sempre, 
dopo la legge del 1884, una speciale cura di perfezio- 
nare il concetto di spesa impegnata, che la legge non 
chiarisce. Parvero troppo vaghi gli articoli 309 e 310 
del regolamento, e si venne alla legge del 1889 che 
tentò di chiarire, restringendolo, il concetto di spesa 
impegnata e stabili all’art. 2 che l'impegno legale 
di ogni somma dovesse essere accertato dalla Corte 
dei Conti e nel rendiconto consuntivo si dovessero 
indicare le cause di ogni singolo impegno. 

La prima parte era ben concepita, l'intervento 
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cioè della Corte dei Conti, alla quale spetta la fun- 
zione attribuitale. La seconda parte, e cioè la stampa 
degl’impegni residui nel consuntivo era assurda, 
perchè avrebbe resa di molto più esagerata la mole 
del rendiconto, che è già tanto grande da togliere 
a chiunque ne abbia vaghezza, senza necessità as- 
soluta, la volontà di leggervi dentro. 

Si corresse, o per dir vero si credette di correg- 
gere, quell’assurdo con la legge del 1893, che, man- 
tenendo alla Corte dei Conti l’accertamento degl’ im- 


pegni residui, ordinò la comunicazione al Parlamento 


degli elenchi dimostrativi di tale accertamento per 
ogni singolo impegno. 
— Fu un nuovo errore. 

In fatto sta che ogni anno le Ragionerie centrali, 
la Ragioneria generale, la Corte dei Conti, le Divi- 
sioni amministrative, gli Uffici periferici fanno un 
lavoro improbo per allestire pacchi numerosi e volu- 
minosi di documenti, che richiedono un carretto per 
essere trasportati alla Camera e che giunti colà so- 
lennemente non sono mai consultati e nemmeno 
sciolti dai lacci che li contengono. 

In dritto poi è bensì vero e incontestabile che la 
Camera, e per sua delegazione la Giunta del Bilan- 
cio, possa, volendolo, consultare qualunque atto del- 
l’Amministrazione. Ma non per questo è necessario 
stabilire che per una singola e piccola manifesta- 
zione amministrativa debbasi un archivio riprodurre 
e presentare obbligatoriamente ogni anno al Parla- 
mento. Non v’è plausibile motivo per dare alle spese 
non pagate una procedura diversa che per le entrate 
non riscosse e per le entrate e le spese passate per 
cassa. E d’altronde la comunicazione obbligatoria 
di questi documenti alla Camera sovverte e pregiu- 
dica le funzioni pubbliche. Giacchè il dritto d’in- 
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chiesta e di controllo del Parlamento si esplica col 
dritto del Parlamento stesso ad entrare negli archivi 
dell’ Amministrazione, quando lo creda e in quanto 
lo richieda, dritto che nessuno potrebbe seriamente 
contestare, senza sovvertire o sminuire la sovranità 
delle funzioni del Parlamento. Ma la comunicazione 
obbligatoria dell’atto amministrativo conferisce una 
funzione amministrativa al Parlamento; e, trattan- 
dosi di atti che notoriamente il Parlamento non esa- 
mina, la comunicazione avvenuta può essere anche 
un salvacondotto per l’Amministrazione, là dove, 
con e senza colpa o dolo, abbia prodotto un danno. 

Ed ecco un altro caso in cui la pura e semplice 
abolizione della funzione elimina l’ingombro di un 
lavoro inutile e corregge l’ordinamento, restituen- 
dolo ai concetti puri della scienza dell’ Amministra- 
zione. 


XVII 


Le semplificazioni. 


Riforme di ordinamenti. 


Non occorre dimostrare che questa è la parte delle 
semplificazioni nella quale il risultato di economie 
che si può produrre è direttamente connesso con 
l'orientamento mentale di chi vi si accinge. Chi 
vuole negare all’Amministrazione ogni iniziativa le- 
gale, mantiene i vincoli attuali e, quindi, poco è 
disposto a semplificare: ma deve subire la conse- 
guenza dei sotterfugi ai quali l’ Amministrazione 
ricorre per conquistare quella libertà di movimento 
senza la quale essa non può esplicarsi e che la legge 
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nega. Chi vuole che il controllo tutto invada, anche 
sè stesso, può avere la soddisfazione, se tale è, di 
un enorme edificio burocratico e di una ancora più . 
enorme falange di controllori di primo, secondo, 
terzo e magari ennesimo grado: ma deve rassegnarsi 
a constatare che il beneficio realizzato è minimo di 
fronte alla spesa necessaria per ottenerlo, che vi sono 
energie disperse nel ripetersi, e che tutto ciò non 
evita il vittorioso sforzo degli enti controllati per 
fare evitare il vero ed efficace controllo, e prescin- 
derne anzi nel fatto. 

Chi sostiene che gli agenti esterni dell’Ammini- 
strazione non debbano essere autorizzati a deliberare, 
può bensì compiacersi dell’attività di numerose Di- 
visioni nei Ministeri centrali, dell’abbondanza delle 
pratiche e degli alti numeri raggiunti dai protocolli: 
ma deve accettare che i Ministeri abbiano, traverso 
l'ingombro delle corrispondenze, un inutile giro di 
carte e una sostanza esecutiva sotto l’apparenza 
direttiva, perchè gli uffici esterni son essi che tro- 
vansi a contatto col pubblico e son essi che presen- 
tano al Ministero le questioni da risolvere e che 
sanno come presentarle. Chi ritiene che i Ministeri 
e la Corte dei Conti siano un Olimpo che non debba 
essere tenuto a contatto con gli agenti e con gli enti 
locali esecutori, può procurarsi la gioia di istituire 
enti intermediari distrettuali, provinciali o compar- 
timentali; ma non deve protestare se si constata 
che la maggiore attività di questi autorevoli enti sì 
risolve nell’ ufficio tanto modesto quanto ingombrante 
e costoso di trasmettere carte dirette alla periferia 
o provenienti da essi, con una pompa cerimoniale 
che ha il solo effetto positivo di onerosi capitoli di 
spesa fissa al bilancio. Chi ritiene che un ordina- 
mento ammissibile o sopportabile in un piccolo Stato 
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debba essere ammesso e sopportato in un grande 
Stato trasformato e progredito, può bensì imporre 
il mantenimento di organismi che invadono tutto, 
e tutto ostruiscono e ogni sforzo di economica e 
civile attività soffocano col pretesto di proteggerla, 
ma non è dissimile da chi voglia mantenere come 
comunicazione fra le capitali moderne la onorata 
diligenza intercomunale e fra le nere marsine la 
parrucca e l’abito di damasco e di merletto. 

Io dichiaro di dissentire da costoro. Scrissi e di- 
mostrai che lo Stato gestore e attore è diverso dallo 
Stato tutore; e i numerosi sacerdoti del vecchio 
rito mi affermarono iconoclasta. Ma chi studia, ri- 
flette e pensa, iconoclasta non è: sì bene si rende 
atto a comprendere le evoluzioni del pensiero e 
dell’azione e a coordinare a tali evoluzioni gli ordi- 
namenti, correggendo quelli che, anche senza evol- 
versi, erano originariamente poco atti allo scopo. 

L’esempio è qui in massimo grado giovevole. Un 
campo organico e vasto di studio è l’ Amministra- 
zione, la Contabilità generale e il Controllo pubblico 
nello Stato. Ma di questo campo io mi occupo 
ampiamente nella seconda parte di quest'opera: e le 
conclusioni alle quali là giungo sono l'esempio più 
chiaro di quel che può la riforma produrre. 
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XLX 


Le pensioni. 


L’argomento delle pensioni, in sè considerato, è 
troppo vasto perchè possa questo capitolo esaurirlo. 
Ma non apparterrebbe agli scopi di questo scritto il 
trattarlo funditus. Interessa a me occuparmene per 
due scopi: 

1° perchè la riforma da me propugnata porta 
in via definitiva, fra le sue conseguenze, una forte, 
benchè graduale, eliminazione di personale: e bisogna 
trovare il mezzo per farvi fronte; 

2° perchè la riforma si propone di assicurare 
ai servizi pubblici un procedimento formale più sem- 
plice di quello attuale. 

Oltre di che il continuo aumento del debito vita- 
lizio reclama una urgente sistemazione finanziaria. 
E sarebbe inutile pensare a una migliore utilizza- 
zione o a un risparmio nella spesa per personale 
attivo, se al bilancio incombesse l’onere sempre 
crescente, con paurosa incognita, per personali pen- 
sionati. 

Vediamo un po’ quali potrebbero essere le idee 
organiche intorno a ciascuno di questi punti, comin- 
ciando dall’ultimo. 

a) Lo Stato e le pensioni. 

L’attuale legislazione in materia di pensioni non 
consente più di considerare negli effetti futuri l’onere 
delle pensioni coi criteri che dovrebbero essere pre- 
valenti, quelli cioè relativi a tutte le funzioni assì- 
‘curatrici. L’assicurazione ha la base matematica in 


RIFORMA DEL CONGEGNO AMMINISTRATIVO 147 


elementi sicuri e fissi, per medie se non per capi. 
Questa base aveva in parte anche il testo unico 
n. 70 del 1895, con temperamenti richiesti dalla spe- 
ciale natura dello Stato. Ma la legge non basta, se 
non la si interpreta in modo conveniente: e nella 
pratica la tendenza è stata sempre favorevole ad 
una interpretazione larga e però inadatta a mante- 
nere saldo l’equilibrio del bilancio tecnico. 

Anche qui il danno è derivato dall’errore della 
legge. 

Errore di calcolo. Infatti le ritenute che si effet- 
tuano sugli stipendi rappresentano una quota di 
capitalizzazione minore di quella necessaria per ga- 
rentire al termine del servizio attivo l’esistenza del 
fondo necessario a pagare la pensione promessa. 
Sarebbe stato quindi necessario, contemporanea- 
mente ‘alla istituzione delle ritenute sugli stipendi, 
stanziare in bilancio una spesa annua per integrare 
le dette ritenute ed elevarne l’ammontare al livello 
necessario per la costruzione d’un bilancio tecnico 
in pareggio. Ciò non fu fatto. 

Errore di procedura. Infatti l'ammontare annuo 
di quelle ritenute avrebbe dovuto essere versato a 
deposito fruttifero per determinare, almeno in parte, 
alla cessazione dal servizio, l’esistenza della somma 
ripartibile coi frutti al pensionato durante il tempo 
di godimento, e dopo la sua morte agli aventi diritto 
per riversibilità. Invece quelle ritenute furono, con 
specioso ragionamento, attribuite ai bilanci protem- 
pore, che se ne giovarono, con ingiusto danno ai 
contribuenti futuri, sui quali è ricaduto e ricadrà 
la scadenza del debito senz’esservi preparati. 

Errore di valutazione. Infatti a stipendi meschini, 
corrispondono pensioni meschinissime, perchè l’am- 
montare dello stipendio non è mai raggiungibile, e 
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la pensione alle vedove e agli orfani è affatto irri 
soria. Ne sono derivate, da parte degl’impiegati la 
resistenza contro il collocamento a riposo, e da parte 
delle vedove la tendenza ad ottenere, traverso com- 
plicati giudizi, la proclamazione di infondati privi- 
legi i quali non hanno come risultato, pur tanto 
laborioso, che la conquista di un assegno di valore 
puramente alimentare. Ma intanto la resistenza degli , 
uni e la tendenza delle altre sfondano, dove più dove 
meno, i patti contrattuali e aumentano, nella cifra 
liquidata, quello che era calcolabile come impegno 
latente. | 

A questi errori iniziali, si è aggiunta negli ultimi 
anni una ridda di leggi, che hanno influito sulle 
pensioni per ragioni varie, fra le quali predominano 
gli aumenti organici e la sistemazione economica 
degl’impiegati col mezzo artificioso e pernicioso delle 
promozioni affrettate. Non dico cosa nuova. L’ho 
già detta e documentata nella relazione parlamentare 
sull’assestamento 1911-912, nella quale pubblicai 
l’elenco di 188 provvedimenti che hanno influito sul 
debito vitalizio alterandone le basi (stampato 973-A 
del 2 marzo 1912, pag. 52). Di questi 188 provvedi- 
menti, 34 sono posteriori al 1910 e 140 sono poste- 
riori al 1904, anteriormente alla quale data non s’era 
fatto ricorso alle pensioni accelerate per determinare 
benefici economici agl’impiegati.. 

Scrivevo in quella occasione: «L'istituto delle 
« pensioni, giustificato dall’alta necessità di assi- 
«curare la vecchiezza a coloro i quali han servito 
«lo Stato sino al limite massimo e razionale della 
«loro utilizzabilità, si è convertito in tal caso in un 
«istituto di indiretto aiuto ai funzionari giovani per 
« facilitarne la carriera. Il danno di siffatta inversione 
«è così evidente da non richiedere commenti o illu- 


(n) 
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«strazioni». (Rel. cit., pag. 8). Ora non ho che a 
confermare l’esattezza delle mie parole. Cito fra gli 
esempi la legge del 1911 sul riordinamento delle 
Cancellerie giudiziarie, la quale determina il collo 
camento a riposo di 


532 funzionari dal 1912 al 1918 


106 » nel 1919 
141 » » 1920 
139 » » 1921 
146 » » 1922 
123 » » 1923 
115 » » 1924 
127 » » 1925 
123 » » 1926 
110 » » 1927 
93 » » 1928 
107 » » 1929 
85 » » 1930 


e così via. E sarà molto più lontano del 1930 il 
momento nel quale si potrà stabilire un equilibrio 
fra le eliminazioni e i pensionamenti. 

È facile riconoscere che oramai la legge sulle pen- 
sioni, dopo tanti anni di interpretazione mutabile e 
sempre sfavorevole ai suoi criteri originari, non è 
più in condizioni tali da poter offrire una qualunque, 
anche modesta garenzia. Sono entrati in funzione 
limiti di età dalla legge non previsti. Il collocamento 
a riposo è in taluni casi trascinato al di là dei limiti 
consentibili e quando l'impiegato non rende più 
servizio; in altri casi invece intere masse d’impiegati 
validissimi vanno a riposo, non perchè sia da essi 
desiderato o all’Amministrazione conveniente, ma 
per fare posto nei ruoli organici. Oramai dunque il 

meccanismo è turbato in modo irrimediabile. 
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E in quanto a provvedimenti d’iniziativa del Go- 
verno, il passato non incoraggia a sperare. 

Un’apposita Commissione fu istituita nel 1904: rico- 
stituita nel 1906, e trasformata in seguito, a tutt’oggi, 
nel 1916, non ha ancora presentato le sue conclusioni. 

Nel 1897, il Ministro del Tesoro, on. Luzzatti, 
stabilì che in previsione di un nuovo prossimo ordi- 
namento gl’impiegati nuovi assunti dovessero rila- 
sciare una dichiarazione con la quale accettavano 
il nuovo assetto senza accampare pretese di diritti 
acquisiti. Non tutte le Amministrazioni adottarono 
il provvedimento, che d’altronde molti personalmente 
rifiutarono, non essendovi obbligati dal bando di 
concorso. Comunque, esso decadde. 

Nella XX legislatura, un progetto di legge n. 150 
disponeva che i funzionari entrati in servizio da una 
certa data dovessero subire il nuovo ordinamento e 
intanto dovessero accantonarsi le ritenute effettuate 
sugli stipendi e sugli assegni. La Commissione par- 
lamentare riferì favorevolmente, ma la proposta de- 
cadde e non fu ripresentata. 

Io richiamai più volte l’attenzione della Camera 
e del Governo sul grave argomento (Rel. 20-A del 
23 aprile 1909, pag. 30; Rel. 283-A del 19 maggio 
1910, pag. 24; Rel. 973-A del 2 marzo 1912, pag. 7). 
Nel 1912, la Giunta del Bilancio preoccupata pel 
fatto che il riordinamento delle pensioni, sempre 
promesso era costantemente rinviato, pensò di limitare 
al 30 dicembre 1912 il termine per la presentazione 
di proposte concrete e frattanto chiese di limitare 
nel breve periodo sino a quel termine i pensiona- 
menti alle eliminazioni. Ciò la Giunta del Bilancio 
faceva per adoperare la sola arma a sua disposizione 
onde sollecitare proposte concrete ed organiche sulla 
vessata materia. 
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Ma al Governo del tempo parve più opportuno, 
pur dichiarando di aderire a siffatto ordine di con- 
siderazioni e preoccupazioni, di appigliarsi ad un 
espediente. E questo fu concretato nella sua forma 
legislativa dall’ Amministrazione del Tesoro, che tra- 
smise alla Giunta nel suo testo gli articoli, poscia 
introdotti nella legge d’assestamento. Tali articoli 
subirono, traverso la Giunta, una modificazione so- 
stanziale, intesa a renderne meno difficile la finalità; 
e cioè mentre nel testo trasmesso dal Governo erano 
ne’ 100 milioni comprese le pensioni ai veterani, 
almeno queste dalla Giunta furono messe fuori con- 
solidamento ('). Ma nonostante ciò la somma di 100 


(1) Non è indiscrezione politica nè rivelazione. di segreti 
di Stato (che abbiamo dato prova di saper custodire anche 
quando si abusava di tanta delicatezza di sentimenti) il pro- 
vare la genesi di un provvedimento d’ indole amministrativa; 
e poichè si è tanto fantasticato, specie negli ambienti buro- 
cratici, su tale genesi, pubblichiamo i documenti relativi. 

Questo era il disegno presentato dal Governo e che fu 
modificato dalla Giunta. 


ARTICOLO 1. 


La spesa per le pensioni ordinarie e straordinarie a carico 
dello Stato, sino al 80 giugno 1914, non potrà eccedere la, 
somma annua di lire 100 milioni. Con decreto reale promosso 
dal Ministero del Tesoro, sarà ripartito al principio di ogni 
esercizio, il fondo di annualità ai vari Ministeri. 


ARTICOLO 2. 


Sulla annualità assegnata a ciascun Ministero, a termini 
dell'articolo 1 debbono imputarsi con precedenza le pensioni 
di riversibilità, quelle di autorità, e per limiti di età e le 
pensioni dipendenti da speciali disposizioni di legge. 

- A. tal fine, nel mese di luglio di ogni anno ciascuna Am- 
ministrazione compila e trasmette alla Direzione generale 
del Tesoro la previsione delle somme che per ognuna delle 
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milioni fissata, in seguito a quel dibattito, pare non 
corrispondesse neppure al minimo necessario per 
quel breve periodo, ond’è che il Ministro nell’espo- 
sizione finanziaria del successivo dicembre annun- 
ziava il bisogno di oltrepassare quella somma. Ed 
è accaduto questo fenomeno degno di nota: il fatto 
essenziale, e cioè la sistemazione legislativa ed eco- 
nomica del gravoso onere, benchè perentoriamente 
chiesto dalla Giunta e dal Parlamento, è ancora 


categorie di pensioni indicate nel comma precedente potranno 
essere impegnate sulla annualità sino al termine dell’eser- 
cizio finanziario. 


ArTtIcOLO 3. 


I) collocamento a riposo col diritto a conseguire pensione 
può essere negato, previo parere del Consiglio di Ammini- 
strazione, quando l'impiegato, di grado inferiore al grado 
effettivo o parificato di direttore generale, pur avendo rag- 
giunto i limiti di età e di servizio previsti dal regio decreto 
21 febbraio 1895, n. 70, risulti atto a prestare pieno ed utile 
servizio allo Stato. 

Il provvedimento per la cessazione del servizio è inoltre 
sottoposto al nulla osta preventivo del Ministro del Tesoro. 


ARTICOLO 4. 


È fatto assoluto divieto alle Amministrazioni di promuo- 
vere od eccitare in qualsiasi forma, diretta od indiretta, la 
presentazione di domande di collocamento a riposo da parte 
dei dipendenti funzionari. 

La Corte dei Conti rifiuterà la registrazione del decreto 
di cessazione dal servizio se prima non abbia accertato che 
la domanda di collocamento a riposo sia stata presentata di 
spontanea volontà dal funzionario. 


ARTICOLO D. 


Il Governo presenterà alla Camera entro il ...... SE 
le proposte di legge per il riordinamento definitivo del ser- . 
vizio delle pensioni. 
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rinviato all’avvenire; la spesa intanto cresce, cresce 
sempre, e per non provocare più intorno ad essa 


Questo disegno venne raccomandato al Presidente della 
Giunta con la seguente lettera: 


IL MINISTRO DEL TESORO 
il 15-12-1912. 


Personale. 


Caro amico, 


L’on. Presidente del Consiglio è di avviso che il disegno 
di legge per consolidamento del debito vitalizio (n. 1267) 
abbia tale carattere di urgenza da meritare di essere appro- 
vato prima delle vacanze natalizie. 

Perciò ho risposto subito a’ quattro quesiti con lettera 
indirizzata a S. E. il Presidente della Camera. 

Anche se si attendesse tutto il periodo delle vacanze, non 
sarebbe possibile dare risposte diverse da quelle, delle quali, 
stante l’accennata urgenza, credo opportuno inviarti copia. 

‘Coi più cordiali saluti 
aff.mo TepEsco. 


La Giunta chiese chiarimenti sul disegno proposto, diretti 
sopratutto a conoscere l'attendibilità della cifra di consoli- 
damento. 

Questi chiarimenti furono trasmessi al Presidente della 
Giunta con le seguenti due lettere, ed è bene riferirle per 
intero. - 


IL MINISTRO DEL TESORO 
lia Roma, 6-12. 


Caro amico, 


Sapevo di non fare appello inutilmente al tuo patriottismo. 
Fra un'ora, e spero anche prima, ti manderò le notizie 
che desideri circa il fondo delle pensioni. 


Saluti cordiali 
aff.mo Teprsco. 
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discussioni e polemiche, non se ne pubblicano più 
i dati in consuntivo, Così che i documenti finanziari, 
che si sono andati arricchendo di numerosi e più 0 
meno utili dati, mancano invece, da due anni, del 
prospetto sempre inseritovi prima e dal quale si 
desumerebbe di quanto le pensioni hanno oltrepassato 


IL MINISTRO DEL TESORO 
RESOR 16-12. 


Varo amico, 
Ecco le notizie che mi hai richiesto 


aff.mo TEDESCO. 


I calcoli instituiti per la determinazione dell’aumento 
della spesa del debito vitalizio nel periodo di consolidamento 
(1° luglio 1912 - 80 giugno 1914) ed oltre, fino al 80 giugno 1917, 
sono stati basati sull'andamento medio delle pensioni ordi- 
narie nel quadriennio 1908-1912. 

L'andamento è il seguente: 


al 30 giugno 1908. L. 88.517.432,17 
> >» » 1909. » 8449623341 
» » a 1910 » 86.718.115,93 
» >» 0» 1911 » 88.919.524,13 


» »°0» 1902: Puos . »  92.081.897,14 
L'aumento complessivo risulta in Dr 8.504.464,97, con una 
media annuale, quindi, di 2.100.000, in cifra tonda. 
Ciò posto, il periodo di consolidamento si è dovuto con- 
siderare separatamente nei due esercizi che lo compongono. 
I.— Esercizio 1912-1913. 
La consistenza del carico al 30 giugno 1912 era la seguente: 
Pensioni ordinarie. . . . ...,. L. 92.081.897,14 
idem straordinarie . . . . . »  10.691.644,11 
Totale L. 102.773.541,24 
Dedotta agli effetti del consolidamento 
la eccedenza sui 6 milioni stanziati per gli 
assegni ai veterani (art. 14 legge 21 marzo 
1912 n. 194) pu aut le . +. + L. 2.301.364,78 
Mesia L. 99.572.179,47 


e 
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quei 100 milioni, che in tempi non lontani erano 
reputati una cifra esageratamente allarmistica. 
Orbene, non si può esitare di più. E se per ragioni, 
che possono essere anche commendevoli ma che 
comunque si ignorano, l’ Amministrazione esita a fare 
delle proposte e la Commissione appositamente isti- 


Con tale somma, pertanto, s'inizia il primo esercizio del 
consolidamento, con un margine effettivo disponibile, quindi, 
di sole lire 127.000 circa. 

Data tale esigua disponibilità; dati gli impegni provvisori 
assunti nell’esercizio 1911-1912 che necessariamente si ven- 
gono convertendo in definitivi, per le liquidazioni della Corte 
dei Conti, dati gli effetti di speciali provvedimenti legislativi 
che seguitano a svolgersi inevitabilmente, si è dovuto con- 
chiudere che l’andamento delle pensioni nel 1° esercizio di 
consolidamento non potrà essere diverso dall'andamento 
normale. 

Di qui la previsione quindi di lire 2 milioni per la siste- 
mazione del debito vitalizio nell’esercizio 1912-1913. 

II. — Per l’esercizio successivo si è dovuto procedere per 
induzioni. Sistemata la situazione del 1912-1913, incomince- 
ranno a risentirsi gli effetti del consolidamento. 

E data la rigorosa applicazione dei freni imposti dalla 
legge 21 marzo 1912 n. 194 (condizione essenziale pel conso- 
lidamento stesso) si prevede che, tenuto conto delle elimi- 
nazioni, escluse le pensioni privilegiate di guerra per l’at- 
tuale loro indeterminabilità di onere, possa farsi fronte alle 
nuove pensioni con il supplemento di un milione. 

Infatti l'esercizio 1912-1913, assunto a base della previsione, 
fornisce gli elementi che seguono. 

Previsioni e richieste delle Amministra. 
ZIODI: 0 e e eo o a 7.000.000 
Eliminazioni (media normale). . . . . è» 5.600.000 
Restano L. 2.000.000 
Data l'inevitabile larghezza delle richieste e previsioni 
delle varie Amministrazioni, esercitandosi dal Tesoro le li- 
mitazioni volute dalla legge di consolidamento ed avveran- 


dosi, quindi, effettivamente nell'esercizio 1918-1914 le conse- - 
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tuita, dopo undici anni, ancora tace, la iniziativa 
deve partire dal Parlamento. | 

Nel 1897, quando le pensioni ascendevano a 80 
milioni, l’on. Luzzatti diceva alla Camera: «Non si 
«esce da questo dilemma. Frenare la spesa per le 
«pensioni o interdirci ogni riforma finanziaria, la 


guenze utili del consolidamento stesso, sembra legittima la 
riduzione del fabbisogno nell’esercizio che si considera di un 
milione, avendosi così in complesso per tutto il periodo di 
consolidamento la somma di lire 3 milioni. 


Il disegno di legge fu quindi approvato nel testo se- 
guente: 


| Disegno approvato dalla Giunta generale del Bilancio. 


ArricoLo 1. 


La spesa per le pensioni ordinarie e straordinarie a ca- 
rico dello Stato sino al 30 giugno 1914, non potrà eccedere 
la somma annua di lire 100 milioni, oltre quella che a’ termini 
+ della legge 4 giugno 1911 n. 486 è anticipata dalla Cassa De- 
positi e Prestiti. Con decreto reale promosso dal Ministro 
del Tesoro sarà ripartito al principio di ogni esercizio il 
fondo di annualità ai vari Ministeri. 


ARTICOLO 2. 


-Sulla annualità assegnata-a ciascun Ministero, a’ termini 
dell’art. 1, debbono imputarsi con precedenza le pensioni di 
riversibilità, quelle di autorità, e per limiti di età e le pen- 
sioni dipendenti da speciali disposizioni di legge. 

A tale fine nel mese di luglio di ogni anno ciascuna Am- 
ministrazione compila e trasmette alla Direzione generale 
del Tesoro la previsione delle somme che per ognuna delle 
categorie di pensioni indicate nel comma precedente po- 
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«quale riuscirebbe quasi impossibile se nel giro di 
« pochi anni il Bilancio, per gli oneri vitalizi degl’ im- 
« piegati in servizio, dovesse crescere di altri venti 
«milioni nella spesa effettiva. Il Parlamento non 
« può esitare nella scelta». (Esposiz. fin. del 1° di- 
cembre 1897). Quei venti milioni sono oltrepassati 


tranno essere impegnate sulla annualità sino al termine del- 
l'esercizio finanziario. 


ArtiIcoLO 3. 


È fatto assoluto divieto alle Amministrazioni di promuo- 
vere od eccitare in qualsiasi forma, diretta od indiretta, la 
presentazione di domande di collocamento a | riposo da parte 
di dipendenti funzionari. 

La Corte dei Conti'rifiuterà la registrazione del decreto di 
cessazione del servizio se prima non abbia accertato che la 
domanda di collocamento a riposo sia stata presentata di 
spontanea volontà dal funzionario. 


ArrTIcOLO 4. 


Il Governo presenterà alla Camera non oltre il 31 dicem- 
bre 1913 specifiche proposte di legge dirette a temperare gli ef- 
fetti fmanziari delle disposizioni contenute în leggì speciali, con 
le quali si è derogato alle norme generali contenute nel testo unico 
di legge approvato col R. Decreto 21 febbraio 1895 n. 70, salve 
le ulteriori proposte di legge per il riordinamento generale del 
regime delle pensioni. 


— _——____—_m 


Come si rileva dall’art. 4, era fatto obbligo al Governo 
di presentare entro il 81 dicembre 1913 il disegno di legge 


per una sistemazione definitiva. 
Tale termine fu poi prorogato al 81 dicembre 1914; ma a 


tutt'oggi nulla fu fatto o proposto. 


Invece nel bilancio del Tesoro da due anni non è più 


. pubblicato il prospetto riassuntivo del debito vitalizio nella 


sua entità; cosicchè le cifre di questo onere non appaiono 


° da’ documenti ufficiali. 
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da un pezzo nella spesa già maturata: il che lascia 
supporre a quali eminenze sia giunto l’onere com- 
plessivo, cumulandovi quello latente. 

In una materia quale questa delle pensioni, com- 
plessa per sè stessa, ma resa oltremodo intricata 
dagli arbitri di leggi speciali che spostarono tutte 
le medie presumibili su calcoli razionali, la de- 
terminazione in cifre di quel che potrebbe essere, 
anche con molta approssimazione, l’onere latente 
e il valore attuale del debito vitalizio, non potrebbe 
essere seriamente tentata in un’opera come que- 
sta: e forse anche un apposito studio non addi- 
verrebbe a conclusioni sicure. Trattasi quindi di 
vedere in forma assolutamente sintetica quale po- 
trebbe essere la direttiva per una soluzione che al 
tempo stesso rispondesse alla situazione giuridica 
venuta formandosi e alle necessità amministrative 
e finanziarie. 

Eccezionale favore dà l’attuale momento ad uno 
studio siffatto; dacchè, sospeso per decreto-legge il 
reclutamento dei nuovi impiegati, si può considerare 
la massa degli attuali impiegati come campo chiuso 
pel tentativo di un calcolo. E quando si ricominciasse, 
il più tardi possibile, il reclutamento dei nuovi im- 
piegati, potrebbe essere già pronto il nuovo stato di 
diritto, sopra più solide e diverse basi. 

Il provvedimento più urgente è il revocare l’attuale 
stato di diritto in materia di pensioni per gl’impie- 
gati nuovi da assumere. E poichè la riforma ammini- 
strativa da me propugnata ha, fra i suoi fondamenti, 
la sospensione delle nuove ammissioni per un notevole 
periodo di tempo, al fine di determinare la diminu- 
zione automatica del personale in servizio, potrà nel 
frattempo concordarsi la tariffa assicurativa per con- 
trattare con l’Istituto Nazionale l’assicurazione ob- 
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bligatoria della quale sì può imporre l’obbligo sin 
da questo momento. 

L’assicurazione obbligatoria è un buon affare per 
l’Istituto, che acquista una enorme sicura clientela; 
— per gli assicurati, che sapranno acquisito un bene- 
ficio anche se l'infortunio li colga prima del tempo 
attualmente previsto e indipendentemente dalle con- 
dizioni familiari; — pel bilancio, che vedrà sparire 
una delle sue più paurose incognite; — per l’Am- 


ministrazione, che vedrà spontaneamente regolata. 


la eliminazione dei funzionari al raggiungimento 
dell’età prevista dal contratto. 

La determinazione delle tariffe sarà facile quando, 
pel gioco dei ruoli aperti sarà calcolabile, con sicu- 
rezza di termini, la progressione minima di somma 
e di tempo degli stipendi attribuibili, e però delle 
ritenute per premi, le quali trovano largo margine 
nella progressione di stipendi da me proposta per 
i nuovi ruoli e nella economia che verrebbe a con- 
quistare, in questo campo, il bilancio. , 

Giova notare fra le cause del presente stato di 
cose la confusione che si è fatta fra pensioni civili 
e militari, fra pensioni e assegni, fra impiegati e 
operai. Si tratta di materie distinte, che vanno re- 
golate con separati criteri, e per le quali sono di- 
verse la fonte del dritto subiettivo, la possibilità 
di regolare il contratto e di assicurare il contributo, 
e l’entità dei mezzi per farvi fronte. 

b) Le pensioni attuali. 

Con la determinazione di una data dalla quale 
cominci il nuovo regime, viene a determinarsi il 
periodo di liquidazione del regime attuale. Quanto 
durerà questo periodo ? 

Dobbiamo notare che esso consterà di due periodi: 
nel primo maturerà il debito latente col conferimento 
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della pensione agli attuali impiegati; nel secondo non 
vi sarà più debito latente e quindi funzioneranno 
solo le estinzioni in rapido decrescimento dell’onere. 

Escluso che la massa eterogenea degl’impiegati 
e dei pensionati consenta calcoli strettamente mate- 
matici, si può, con valutazione sommaria, conside- 
rare che in via di fatto: 

1° Je pensioni aumentano ogni anno in media 
di 1 milione; 

2° le eliminazioni sono in media il quinto delle 
nuove concessioni, ma questa proporzione andrà va- 
| riando con gli- anni, con un continuo accrescimento 
delle eliminazioni. 

È pertanto possibile prevedere che in un certo 
periodo valutabile in media a sessant’anni, le pen- 
sioni dirette saranno estinte e in altri pochi anni 
successivi saranno parimenti estinte le pensioni di 
devoluzione (vedove e orfani). 

Una operazione finanziaria la quale assicurasse al 
bilancio una spesa fissa fino alla completa estinzione 
di queste che sarebbero pensioni vecchie, offrirebbe 
all’ente che assumesse l’operazione una larga rivalsa, 
in un secondo periodo, delle anticipazioni che fosse 
costretto a fare nel primo periodo. E, dato l’acce- 
leramento delle estinzioni negli ultimi anni, sarebbe 
sufficiente una somma fissa minore dell’onere attuale. 

Questa operazione potrebb’essere assunta dalla 
Cassa dei Depositi e Prestiti. 

c) La riforma e le pensioni. 

La riforma amministrativa da me proposta porta, 
come ho già detto, alla eliminazione graduale di una 
notevole quantità di personale. Ma, appunto perchè 
graduale è la riforma e con questa l’eliminazione, 
può ritenersi con fondamento che la massa di gente 
eliminata ogni anno non supererà di molto quella 
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che sarebbe quota normale se la legge avesse fun- 
zione regolare e senza contrazioni. È chiaro per 
tanto che il flusso normale della massa degl’ impiegati 
attivi, alla massa dei pensionati, non può essere 
imputabile alla riforma sol perchè avvenga in periodo 
di riforma. A questa può essere imputabile solo quel 
tanto di pensionamenti annuali, che avesse ad ecce- 
dere il getto solito. 

A quanto ascende questo sovrappiù? 

Manca in questo momento, al calcolo, un dato es- 
senziale e cioè l’estensione che alla riforma può 
essere assegnata dalle semplificazioni. 

Influisce anche molto il criterio preferito per la 
gradualità, che secondo me dovrebbe essere contem- 
poraneamente di tempo e di luogo: prima l’Ammi- 
nistrazione centrale e poi la provinciale e per l’una 
come per l’altra alcuni anni di tempo. 

Nel complesso dei suoi risultati la riforma, anche 
se non spinta ai massimi limiti entro i quali potrebbe 
essere pienamente giustificabile, produrrebbe una di- 
minuzione di circa il 50°/, degl’impiegati attuali, 
di talchè nel periodo di esecuzione di cinque anni 
si avrebbe l'eliminazione del 10°/, all'anno. Ma 
questo 10°/, non sarebbe tutto pensionabile. Una 
parte sarebbe già matura per la pensione: e questa 
secondo l’esperienza può ragguagliarsi al 3°/,. 


Un'altra parte raggiunge il dritto entro i quattro . 


o cinque anni di eccezionale regime di disponibilità: 
e questa, che comprende oltre l’anzianità anche la 
deficienza, raggiunge il 5 °/,. Rimane il 2 °/, costituito 
da elementi buoni, non pensionabili, che non trovano 
posto nei nuovi organici e che sono mantenuti bensì 
in servizio, ma collocati fuori ruolo con gli antichi 
stipendi e col diritto a occupare le prime vacanze 
nelle tabelle in piena esecuzione. 
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Agli effetti delle pensioni quindi si avrebbe l’effetto, 
distribuito su dieci anni (cinque della riforma e cinque 
della disponibilità), della eliminazione del 40°/,, una 


media cioè del 4°/, all'anno, che supera di appena 


l’un per cento il normale. 

È di questo ur per cento in più che può discutersi 
la sistemazione finanziaria in tesi di riforma. 

Vi è il precedente degli operai dello Stato, per i 
quali il fondo mercedi, col diminuire, alimenta il 


fondo pensioni. Nel caso attuale, il fondo stipendi . 


darebbe quanto occorre a quest’un per cento. 

Invero trattando la sistemazione finanziaria di tutte 
le pensioni vecchie, mercè un’operazione unica con 
un grande Istituto di Stato, e agendo sopra una massa 
eterogenea come è stata mal ridotta la nostra folla 
pensionata, il valore di quest’uno per cento diventa 
così tenue che non rientrerebbe nemmeno nelle linee 
del calcolo. Ma appunto per la sua tenuità, non 
potrebbe da esso derivare un qualsiasi serio ostacolo 
alla riforma stessa. 

d) La procedura per le nuove pensioni. 

appena necessario rilevare che l’ordinamento 
delle pensioni sulla base assicurativa, qual’è pro- 
posto da me pel futuro, e l’operazione di mutuo 
per le pensioni attuali regolata su basi attendibili e 
quindi anche su limiti di età, hanno nel loro com- 
plesso una importante influenza sulle procedure ora 
vigenti e rappresentano una semplificazione per lo 
Stato e pel pensionato, con economia di braccia, 
di spese e di reclami. 

Quale è ora la procedura? 

L’impiegato fa la domanda d’essere collocato a 
riposo. Il suo capo di ufficio la trasmette al Ministero 
proprio, che nel momento in cui delibera di darvi 
corso, si rivolge al Ministero del Tesoro per chie- 
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dergli il nulla osta. Lì si giudica se vi sono i fondi. 
La quistione di dritto è complicata perchè non è 
ben chiaro il motivo di questo nulla osta. Un tempo, 
in passato, i fondi erano inscritti nei singoli bilanci 
e ciascun Ministero li amministrava da sè. Poi, per 
frenare, o tentare di frenare l’ascesa delle pensioni, 
si ideò l’artificio contabile che i fondi rimanevano 
bensì inscritti nei singoli bilanci; ma i Ministeri se 
ne servivano non per pagare direttamente i pensio- 
nati, ma per dare al Tesoro i mezzi per pagar tutti. 
E quindi tutti questi fondi si versavano in cassa a 
credito del Tesoro, che li inscriveva nel proprio 
bilancio a credito dei pensionati. Era quindi il Tesoro 
che pagava tutti e che quindi acquistava .il dritto 
di giudicare se v’era o non v’era la possibilità di 
collocare a riposo funzionari di tutti i Ministeri. 
I conflitti, come si può supporre, furono infiniti. Una 
quistione amministrativa diventò finanziaria. 

Non si esaminò se si dovesse o non si dovesse 
allontanare un impiegato dal servizio; si esaminò. se 
c'erano o non c'erano i denari per pagargli la pen- 
sione. E questo dibattito portò conseguenze strane, 
fra le quali la continuazione dello stipendio (somma 
maggiore) perchè non si poteva pagare la pen- 
sione (somma minore), — l’esistenza di impiegati, che 
avendo il dritto del collocamento a riposo e avendone 
fatto domanda si assentavano dall’ufficio senza per 
ciò essere molestati nella riscossione dello stipendio: 
una serie di sperperi, cioè, fatti per economia! D'altra 
parte avvenivano, e credo tuttora avvengano, casì 


di patente ingiustizia, quando, per i militari, in- 


corso il limite d’età e sospeso ope legis lo stipendio, 
la pensione sia lungamente ritardata. Dal Ministro 
Spingardi fu denunziato alla Giunta il caso di pa- 
recchie decine di colonnelli, che da sei mesi erano 
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senza stipendio nè pensione, offesi nei loro interessi 
anzi nel loro pane. Reclami di questo genere alla 
Giunta se n’ebbero molti in ogni tempo. 

Il Tesoro intanto, proseguendo nella via prescelta 
e senza uscita, di fermare il corso al sole, si attenne 
all’unico espediente disponibile per attenuare il corso 
della valanga: costrinse in freni assoluti le pensioni 
civili per far posto a quelle militari. E fu nuovo 
conflitto, nel quale i singoli Ministeri vincevano 0 
perdevano secondo l’energia della protesta. A questo 
punto, come già osservammo innanzi, il Ministero 
del Tesoro chiese il consolidamento quasi come se 
costituisse iniziativa della Giunta, al fine, forse, di 
farsene scudo presso i Ministeri richiedenti. Il mezzo, 
anche e sopratutto perchè mal calcolato, non valse; 
ed ora si è eliminata la materia del contendere col 
non far conoscere al Parlamento e al pubblico à 
quanto siamo giunti. 

Frattanto l’artificio del Tesoro che pagava pel 
tutti ed era rimborsato dagli altri Ministeri cessò. 
Si ripristinarono gli stanziamenti come una volta; 
ma l'intervento del Tesoro rimase in via preventiva. 

Non va dimenticato, per la verità, che ad attenuare 
la molestia continua di cui fu ed è causa quell’in- 
tervento al pubblico valse lungamente la cortesia e 
il valore d’un illustre giovane che vi fu addetto, il 
prof. Erminio Troilo, che da pochi mesi l’ha lasciato, 
dacchè regge la cattedra ordinaria di filosofia nel- 
l’Università di Palermo. 

Tutto quanto ho esposto rappresenta, dunque, quale 
fase complicata sia nel pensionamento di un impie- 
gato il benestare del Tesoro. Ottenuto questo si fa 
il decreto che, traverso una firma, due controfirme 
e la registrazione alla Corte dei Conti è dal Tesoro 
consegnato all’interessato. 
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Quando l’interessato è in possesso del decreto è 
ancora lontano dalla pensione. Il decreto gli dice 
soltanto che egli non è più impiegato e che per- 
tanto lo sportello di cassa per lo stipendio gli è 
chiuso per sempre. 

Ma con quel decreto il pensionando si rivolge ea 
novo alla Corte dei Conti e chiede che gli si liquidi 
la pensione. La Corte istituisce un giudizio, esamina 
ì decreti di nomina, la continuità del servizio, l’esi- 
stenza del dritto e decreta la pensione. 

Il decreto va al Tesoro, che apre un conto di 
spesa, autorizza la Banca d’Italia a pagare, emette 
un certificato di pensione e lo consegna all’ interessato 
a mezzo del Municipio. 

L’interessato, col certificato fa legalizzare la sua 
firma all’ufficio di anagrafe, chiede un atto che 
attesti la sua esistenza in vita e finalmente può 
sperare di esigere la pensione. | 

Il lungo giro che ho esposto, e al quale si aggiunge 
un’ultima gita del pensionato alla Pretura del proprio 
Mandamento, per ritirarvi i documenti presentati 
alla Corte dei Conti, dura sempre alcuni, talvolta 
molti mesi, — durante i quali si svolgono odissee di 
angustie, di debiti, di interessi pagati per procurarsi 
da mano mercenaria parte di quel che è un proprio 
dritto e che un’organizzazione, complicata e che 
tutto prevede meno la tutela di coloro pei quali è 
istituita, ritarda con danni materiali senza possibili 
sanzioni di responsabilità inafferrabili. 

Gli ordinamenti austriaci, che indipendentemente 
dai giudizi e dalle tendenze politiche, sono meritevoli 
di studio e di encomio per la preoccupazione del 
minimo mezzo che li accompagna, sono anche in 
questo punto pregevolissimi. 


In Austrìa è automatico il passaggio dalla posizione 
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di attività alla posizione di riposo; automatica è la 
sostituzione al dritto del pieno stipendio col dritto 
all'assegno ridotto di pensione; automatiche sono 
le liquidazioni degli assegni di pensioni, nelle quali 
la Corte dei Conti e la Corte amministrativa non 
entrano che in casi di contestazione. Ogni impiegato 


ha il suo conto personale di stipendio presso la Ragio- 


neria; quando l’ufficio amministrativo prepara il 
decreto di collocamento a riposo, la Ragioneria 
chiude per questo atto i conto dello stipendio e 
apre il conto della pensione. Tutto ciò è affare di 
pochi giorni. 

E perchè si può essere solleciti in Austria? Perchè 
le leggi son brevi e chiare. Noi abbiamo voluto in- 
tessere complicate casistiche e ce ne siamo compia- 
ciuti come di capolavori di prudenza. E non ci siamo 
avveduti che quella casistica è proprio la causa di 
quella litigiosità che si vorrebbe evitare, e che im- 
bastita per far risparmiare all’erario, nei riguardi 
della liquidazione, non produce alcun effetto e de- 


termina invece una spesa improduttiva di milioni. 


per l’opera sprecata in Uffici giudiziari, di Stato 
civile, di Ministeri, della Corte dei Conti e della 
Sanità militare. TE 

Io ho poca speranza che l’Italia burocratica, av- 
vinta traverso i decenni a una tradizione di formalità 
mantenuta da ordinamenti fortunati solo per la loro 
origine, con la gelosa cura di un rito, sappia d’un 
subito liberarsene. È quindi verosimile che, pel mo- 
mento, i procedimenti brevi ai quali ho rivolto il 
mio studio e che io, a mia volta, indico agli stu- 
diosi, sembrino, nella prima, troppo semplicisti. Ma 
così come già s’è progredito da alcuni anni in qua, 
altri progressi saran fatti. E si vedrà certamente 
che la macchinosa funzione del pensionamento fu 
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creata con buona volontà ma con assai scarsa nozione 
del fine a conseguire. 

Senonchè la sistemazione delle pensioni da me 
proposta ha diretta influenza sulla procedura. 

Non dirò delle assicurazioni per gl’impiegati fu- 
turi. Esse pel momento non portano che il versamento 
di premi all’ente assicuratore; e quando comince- 
ranno a sperimentarsi i dritti degli assicurati lo Stato 
non c’entrerà nè punto nè poco, dovendo bastare la 
constatazione della legale cessazione dal servizio. 
Ma il momento del beneficio è lontano ('). 

Per quanto concerne invece l’operazione finanziaria 
per le pensioni antiche, il vantaggio è più sollecito. 
Perchè, come ho detto, l'operazione presuppone che 
si determinino i punti matematici del pensionamento, 
al fine di rendere possibile un bilancio tecnico. Si 
prolunghi pure, ma si stabilisca un limite di età 
per quelle categorie civili che ancora non l’hanno. 
Sulla base di questo dato di fatto potrà definitiva- 
mente eliminarsi almeno la parte preventiva di be- 
nestare, il che rappresenta una larga economia. Ma, 
se vogliamo avere un po’ di culto pel buon senso, 
dobbiamo riconoscere che le Ragionerie centrali, 
come sono capaci di presentare alla Corte dei Conti 
un mandato già liquidato nella cifra, e in genere 
di determinare la cifra corrispondente a ogni dritto, 
sono pure capaci di proporre per ciascuno impiegato 
che va in pensione la somma della pensione spet- 
tante, — somma che si deduce da elementi di fatto 
e facilitata da prontuari, senza che perciò occorra 


(1) L'Istituto nazionale di assicurazioni valutò a 918 
milioni il valor capitale delle pensioni nel 1914, stimando 
necessaria un’annualità di 55 milioni per assumerne il servizio 
(Prof. A. Benepuce nel Giornale degli Economisti, dic. 1918). 
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incomodare una intera sezione della Corte dei Conti 
collegialmente riunita. È tanto vero quello che qui 
affermo, che il decreto di collocamento a riposo 
porta comunque i Ministeri competenti e il Tesoro 
a calcolare la pensione per impegnare il relativo 
fondo. Perchè dunque ricominciare ex novo la pratica 
dopo, presso la Corte dei Conti, che viene a rifare 
una liquidazione già fatta? 


Ed ecco una semplificazione nuova, da aggiun- 
gersi alle altre. 


XX 


Conclusione. 


Giunti a questo punto, potrebbe valere come con- 
elusione la prefazione: la quale, qui potrebbe rap- 
presentare come la conseguenza della dimostrazione. 

Molti che hanno rivolta la loro attenzione e il loro 
studio alle leggi incomplete, ai regolamenti imper- 
fetti che formano base degli ordinamenti pubblici, 
chiedono: che leggi e regolamenti si riformino, di 
ciò accontentandosi. 

Altri moltissimi attribuiscono ogni vizio e danno 
alla mancanza di più sane norme sullo stato giuri- 
dico per gl’impiegati; i quali non sono abbastanza 
tutelati nei loro dritti e forse non tutelano abbastanza 
lo Stato, nell’adempimento dei doveri assunti verso 
di esso. 

Altri, si rivolgono ugualmente col pensiero agì’ im- 
piegati e credono che tutto il male derivi dagli sti- 


pendi troppo esigui, e cercano il rimedio unicamente 
nell’elevazione di questi. 
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Vi son taluni i quali credono troppo scarsi i con- 
trolli; e moltissimi i quali li reputano eccessivi. 

A coloro i quali sostengono gl’interessi degl’ im- 
piegati si oppongono quelli che contro gl’impiegati 
'inveiscono, e li fanno causa di ogni pubblico male. 

Ebbene tutti, gli uni e gli altri, hanno torto. Non 
han torto per quello che dicono, ma per quello che 
dimenticano: non per il lato della questione che esa- 
minano, ma per i molti lati che trascurano. 

La quistione amministrativa è complessa* perchè 
in ogni suo lato affetta da vizii, così che non può 
ritenere di aver provveduto a risolverla chi non 
l’abbia affrontata in ogni suo aspetto e per ciascuno 
non abbia proposto un adeguato rimedio. 

Senza buoni ordinamenti non può svolgersi in 
modo soddisfacente la pubblica Amministrazione; ma 
se gli ordinamenti fossero buoni, la loro efficacia sa- 
rebbe scarsa dove non fossero corrispondentemente 
buoni gl’impiegati adatti ad eseguirli. Come per 
contrario i buoni impiegati non possono bastare alla 
pubblica Amministrazione là dove buone leggi non 
soccorrano. 

Orbene in Italia abbiamo ordinamenti buoni e cat- 
tivi, e impiegati atti e inadatti. Nell’armonia indi- 
spensabile fra leggi e uomini e cioè fra l’uno e l’altro 
mezzo di estrinsecazione dell’opera amministrativa, 
il buono dell’uno dei due non vale a migliorare 
l’altro, vale il più spesso a paralizzarlo e nuocergli. 

Può senza dubbio un uomo competente correggere, 
in via teorica, una legge amministrativa errata; ma 
presso di noi ciò è impossibile, 0, per essere più 
esatti, è allo stato attuale delle cose impossibile, per- 
chè l'impiegato competente, se pure gli si consenta 
— il che spesso non è — di pervenire ai posti diret- 
tivi, non ha libertà d’iniziativa, è vincolato alle 
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leggi, fatte chi sa quando, — ai regolamenti, fatti 
chi sa da chi, e non può allontanarsene, — e non 
può correggerli: incorre in responsabilità violando 
le leggi per fare del bene, ovvero facendo del male 
in osservanza alle leggi. | 

È assurdo, ma è così. 

Per riparare bisogna rifare: rifare leggi, ordina- 


menti @ uomini. Ciò non sembri paradosso grosso- 


lano, nè impresa impossibile. Dacchè l’elemento più 
necessario, unico agente, gli uomini cioè, vi sono; 
e rifarli nell’ Amministrazione non vuol dire rifarli 
nella razza. Nella stessa Amministrazione ne abbiamo 
dovizia; ma occorre solo metterli a posto, e quando 
a posto sieno messi, conferir loro autorità di espli- 
care preclari attitudini, al servizio dello Stato. Ba- 
sterebbe rivolgere il pensiero al continuo esodo dei 
nostri migliori impiegati tecnici verso l’industria 
privata; — basterebbe considerare la crisi gravissima 
che agita la nostra più delicata azienda industriale, 
per convincersi che uomini ce ne sono stati e ce ne 


sono; ond’è che il problema consiste nel sapersene 
avvalere, nel saperseli conquistare, nell’ impedire che 


esulino. 

Consiste cioè il problema, in quanto agli uomini, 
nel reclutarli atti alle iniziative e nell’autorizzarveli,; 
liberi di fare e responsabili del malfatto. 


Basterebbe la chiara intuizione e la sicura esecu-. 


zione di questo principio per semplificare gli ordi- 
namenti e renderli spogli di ogni inutile e soffocante 
drappeggio, — giacchè i nuovi prescelti penserebbero 
a integrare, fra le loro iniziative, quell’azione sem- 
plificatrice che non fosse stata abbastanza prevista. 

Ma poichè, anche all’inizio di un’opera siffatta, 
l’attuale ingombro formalistico sarebbe ostacolo de- 
primente, bisogna accingerci subito a quest’opera 
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semplificatrice: opera intesa a sceverare in quello che 
si fa l’utile dall’inutile, senza esitazione, eliminando 
tutto ciò che non sia destinato a un chiaro scopo. 

Questa opera semplificatrice occorre non solo e non 
tanto per rendere piana la via a coloro che dovranno 
essere duci e gregari della futura Amministrazione, 
ma altresì per costituire, con le economie sul perso- 
nale esuberante, il fondo necessario a migliorare le 
insostenibili condizioni di vita agl’impiegati della 
nuova gestione. 

Sono molteplici i vantaggi di questa devoluzione 
delle economie possibili al miglioramento finanziario 
degli stessi impiegati. 

È giusto, a parte ogni altra considerazione,. che 
uomini acquisiti per tutta la loro vita al servizio 
dello Stato, siano equamente compensati per un così 
oneroso contratto. 

È anche provvido, perchè migliori condizioni di 
lavoro consentano un più severo reclutamento ed una 
più completa utilizzazione delle forze aggregate. 

È pratico, perchè riforme di tal genere non si fanno 
senza il concorso degl’impiegati, i quali non contri- 
buirebbero a far cosa che non fosse per essi equa- 
mente remuneratrice. | 

Ma sopratutto è politico, perchè la maggior forza 
dello Stato è l’Amministrazione: e però grande de- 
bolezza per l’Italia è il permanente conflitto fra Stato 
e impiegati. Non vani elogi alla burocrazia per le- 
nocinii di arte parlamentare o governativa io mi 
permetterò di prodigare. | 

Io invoco e propugno riforma solida e stato giu- 
ridico ed economico degno, appunto perchè quel con- 
flitto sparisca. 

Una riforma complessa quindi che eliminasse tale 
conflitto e stabilisse un durevole accordo fra impie- 
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gati e Stato, sarebbe una vera conquista, necessario 
complemento alle conquiste gloriose che l’attuale 
guerra ci prepara: e dico necessario dacchè le con- 
quiste dell’eroismo e del valore bellico sarebbero in 
parte frustrate se già non fosse pronto chi sapesse 
utilizzarle e rivolgerle al progresso e all'affermazione 
politica e sociale di una maggiore e migliore Italia. 

Naturalmente, se il migliorare economicamente la 
condizione di vita degli impiegati è un atto di con- 
venienza e di dovere (e una revisione del trattamento 
di pensione, già troppo ritardata, n’è parte) anche 
necessario è che una volta si giunga a stabilire, a 
chiare note, coi dritti degl’ impiegati, i loro doveri. 
Donde una revisione, o meglio una determinazione 
dello stato giuridico, che la mentalità di buoni im- 
piegati, ben reclutati, ben retribuiti e di buon livello 
intellettivo, lungi dal respingere desidereranno, per- 
chè il dovere è l’indispensabile contrapposto del 
diritto; e nulla giova alla serenità della vita quanto 
il conoscere chiaramente, senza restrizioni, senza 
sottintesi, senza arbitri, e quindi senza pericolo di 
ignoranza o di agguati, quali corrisponsioni siano 
richieste e imposte per il godimento dei diritti offerti. 
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IL CONTROLLO 


I 


Introduzione. 


Molte volte nella prima parte di questo lavoro mi 
è capitato di riferirmi a questa seconda parte. In- 
fatti l’organizzazione del controllo è connessa e 
anzi è parte della riforma amministrativa, ma nel 
tempo stesso è argomento così vasto e complesso 
che va trattato da solo. 

Donde deriva che al controllo si faccia sovente 
riferimento parlando della riforma, e che, per contro, 
del controllo si parli in propria sede. 

Che il controllo sia parte essenziale dell’organiz- 
zazione amministrativa è evidente. 


Tutta la vita dei nostri uffici pubblici ha nel suo. 


ordinamento formale un punto fisso di partenza e 
di arrivo: il controllo. Questa, che è idea iniziale, 
pregiudiziale e conclusiva di tutta la macchina am- 
ministrativa, domina e pervade ogni atto, e trova 
la sua necessaria inevitabile esplicazione in una 
“serie più o meno grande di atti scritti, che sono poi 
l'elemento costitutivo dell’ingombro e dell’ ingorgo 
burocratico. Questa serie di atti risulta più o meno 
grande, più o meno farraginosa, più o meno diluita, 
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secondo una serie corrispondente di concezioni € 
di degenerazioni dello spirito dirigente, che passa 
per essere la espressione della volontà pubblica di 
governo, mentre in realtà non è che effetto dell’ini- 
ziativa di poche persone più o meno illuminate, 
assai spesso non responsabili. 

Ma bisogna non dimenticare la distinzione fra 
concezione e degenerazione. L’azione permanente, 
continua, universale del controllo è una concezione 
del nostro sistema amministrativo; e, dato lo stato di 
fatto, devono acconciarvisi, volenti o nolenti, anche 
i migliori uomini del Governo e dell’ Amministrazione. 
Un capo di servizio, un direttore generale è istitu- 
zionalmente, ed estraneamente alla sua iniziativa, 
preoccupato che ogni suo atto, ogni sua intenzione 
concreta risulti da un pezzo di carta scritta. Egli 
si sentirebbe virtualmente in stato di accusa se 
fosse dato in suo nome ed eseguito un ordine pel 
quale mancasse il documento. Egli deve essere ac- 
compagnato in ogni suo atto dalla prova, e non 
può prescinderne perchè glielo impone, in nome 
dello Stato, il controllo, che è l'immenso Phtà, che 
si sente anche se non si vede. Insomma dice lo Stato 
ai suoi amministratori: «a me non basta che voi 
siate onesti, occorre che me lo proviate. Non basta 
la sostanza, occorre la forma». Ora questa è con- 
cezione, non degenerazione; si può correggerla non 
eliminarla. Si può esaminare se e fino a qual punto 
sia eccessiva, non si può contestarne il fondamento. 

La degenerazione comincia allorchè la forma pre- 
domina e opprime il contenuto, sino ad ucciderlo. 
E poichè l’elemento del controllo è la carta scritta, 
la degenerazione si manifesta con l’eccesso della 
carta scritta. Ora questo eccesso può essere deter- 
minato da mille iniziative ignote e inafferrabili, rese 
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più numerose dal grande accrescimento avutosi, negli 
ultimi anni, di impiegati direttivi. Tanto più grave 
se la loro istituzione avvenne per convenienze per- 
sonali e non di ufficio, dacchè in tal caso il senso 
della conservazione o il pudore potè consigliare la 
costruzione di un alibi, estrinsecato in nuove for- 
mole, nuovi adempimenti e cioè altrettanti germi 
patogeni pullulanti delle fonti più svariate. Giova 
osservare che in un campo d’azione in cui predomina 
l'elemento uomo, gran parte della riuscita dipende 
dalla qualità degli uomini reclutati. E qui vi sono 
due preminenti pericoli. | 

Il primo è di indole etnico. 

Un paese come il nostro che ha sedimentazioni 
storiche diverse secondo le regioni, offre tipi do- 
vunque eccellenti, ma fra loro intimamente diversi. 
Qui abbondano i tipi analitici, là i sintetici. I primi 
sono preziosi, se contenuti entro i limiti segnati 
dalla sintesi che non vedono. I secondi sono preziosi 
egualmente se allontanati dall'analisi, che ha bisogno 
di coscienza calma e astrazione, che essi non pos- 
seggono. La società delle Ferrovie Meridionali, che 
fu e rimane esempio mirabile di organizzazione 
competente, fu sempre gelosamente fedele al prin- 
cipio di scegliere, dopo un tirocinio non troppo 
lungo, i suoi dirigenti, e mercè rigidissima selezione, 
con lo scopo di garentirsi dei capi che per coman- 
dare sapessero eseguire, ma che nell’eseguire non 
avessero contratta la consuetudine del microscopio, 
che è, agli effetti del controllo, oltremodo esiziale 
nel comando. Così in talune Amministrazioni stra- 
niere, dove l’assegnazione dei comandi è fatta col 
criterio delle attitudini e non della carriera. Lo stesso 
criterio da noi avrebbe coincidenze etniche note- 
volissime. 
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Il secondo pericolo è nel reclutamento, che di- 
pende dal numero. I criteri di reclutamento devono 
essere tanto più larghi, e quindi tanto meno Severi, 
quanto più grande è il numero delle persone da 
reclutare. 

Noi abbiamo di tanto accresciuto il numero degli 
impiegati negli ultimi anni: ed è stata una fatale 
conseguenza che di altrettanto si sia depresso il li- 
vello intellettuale del reclutamento. 

Questa depressione è stata sentita più nei posti 
alti che in quelli inferiori. E infatti nei posti infe- 
riori è ancora possibile trovare, negli atenei, dei 
giovani idonei in quantità sufficiente, sebbene io 
abbia messo in luce, nella prima parte di questo la- 
voro, le gravi decadenze degli atenei stessi. Ma nei 
posti superiori, che di tanto sono stati negli ultimi 
anni aumentati, la situazione è più ardua, perchè al 
maggior numero di persone da scegliere è chiamata 
una massa intermedia di impiegati straordinariamente 
scarsa di elementi direttivi; e non avendo avuto 
spesso il coraggio di prescinderne si è costituito uno 
stato maggiore nel quale a pochi elementi degni si 
accompagnano numerosi elementi deficienti e, scar- 
sissimi. E siccome i programmi di reclutamento 
iniziale si sono andati inasprendo, si ha ora il 
doppio fenomeno del miglioramento nei posti bassi 
e del peggioramento in quelli alti, — il che lascia 
bene sperare per l’avvenire a patto che una lunga, 
troppo lunga costrizione nei posti esecutivi non 
atrofizzi le ottime piante di capi che già possediamo 

— nella pubblica Amministrazione. Sono rari oramai i 
giovani impiegati di concetto che non abbiano titoli 
accademici e prove di esami; — mentre invece sono 
frequenti i casi di capi di servizio, che non han titoli, 
nè superarono esami, e giunsero ai loro posti emi- 
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nenti col passaporto del cameratismo, della ristret- 
tezza economica e dei lunghi anni di servizio, che 
trasformarono i posti dell’autorità, delle responsa- 
bilità e del comando in un equo premio alla ono- 
revole valetudinarietà e un lucroso compenso alle 
imminenti ristrettezze delle pensioni. 

Questi due pericoli minano direttamente il con- 
trollo. Noi commettiamo l’errore di attribuire la 
responsabilità degli eccessivi controlli sempre alla 
Corte dei Conti. La verità è che la Corte dei Conti 
subisce da un lato gli effetti e i danni della sua 
legge istitutiva e dall’altro gli effetti della degene- 
razione dell’ Amministrazione. 

Della legge parleremo. 

In quanto all’ Amministrazione il fatto è evidente. 
Se l’Amministrazione crea o ingrandisce le sue attri- 
buzioni, sia nell’ambito delle proprie facoltà, sia 
concependo, formando e tutelando l’emanazione di 
leggi, nelle quali, specialmente negli ultimi anni col 
consenso e l’ausilio del Governo, (il Parlamento è 
stato pupillo), le nuove attribuzioni trovano il sub- 
strato di una Corte dei Conti istituita per controllare 
ogni atto. Ond’è che ogni funzione nuova degli 
organi dipendenti dal potere esecutivo ha il con- 
traccolpo di nuove attribuzioni del controllo. Il quale 
controllo non ha che due vie da seguire: 

— o ingrandire i suoi mezzi per accompagnarsi 
allo svolgimento delle nuove funzioni; 

— 0 trascurar queste. 

Due vie dannose entrambe, com’è chiaro; dacchè 
la prima accresce l’onere già grande degli stipendi 
per funzioni, non di rado, di dubbia utilità, — e la 
seconda consacra l'abbandono di una legge, che è 
fondamentale, sin quando non venga la virile deci- 
sione di modificarla. 
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Vero è che in molti casi prevale, în pratica, la 
seconda soluzione, la quale non manca di vantaggi. 
Un eminente uomo di Stato italiano suole ripetere 
che l’equilibrio del bilancio dipende dal fatto delle 
molte leggi ineseguite. Lo stesso può dirsi del con- 
trollo, nel senso che la legge sulla Corte dei Conti 
ha potuto sin qui reggere, in onta alle molte criti- 
che che le furon mosse, dacchè il danno maggiore 
è pel pubblico, che notoriamente manca di efficaci 
tutori, ma in quanto all’Amministrazione essa ha 
saputo, per mille vie, efficacemente eluderlo. 

Ma se così è, e dimostrarlo è facile, appar chiaro 
ad ognuno il disordine che ne deriva; disordine che 
importa un danno sempre, nella pubblica Ammini- 
strazione, ma diventa una violenta esiziale malattia 
quando i-suoi organi devono farsene una base per ga- 
rentirsi un funzionamento alla men peggio normale. 

Queste poche idee preliminari, fondate sulla realtà, 
che è al di sopra di tutti gl’interessi, di tutte le 
chiesuole e di tutte le congiure per mutuo soccorso, 
mostrano, se non erro, tutta l’importanza del pro- 
blema dei controlli, la soluzione del quale è indi- 
spensabile, per dare un assetto serio e sperabilmente 
definitivo alle funzioni amministrative e allo stato 
degli impiegati civili. 
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II 


La relazione parlamentare sul rendiconto 1910-11 
in ordine ai controlli. 


Già dissi nella prima parte che gli atti parlamentari 
attestano, dal 1907, che queste mie idee non tacqui. 
Come per gl’impiegati, così pel controllo. Ma pel 
controllo ebbi da ultimo ad occuparmene nella re- 
lazione sul consuntivo per l’esercizio 1910-11 (stam-. 
pato 986-A del 5 aprile 1913). La origine di questa 
relazione risulta dagli atti ufficiali e non si rompe 
fede a nessun segreto parlandone. 

Sono note le quistioni mosse sulla stampa e in 
Parlamento circa il giudizio sui consuntivi dello 
Stato, pei quali le relazioni della Giunta arrivavano 
con tanto ritardo da rappresentare un argomento 
oltrepassato e però di nessun interesse. Ma questo 
ritardo dipendeva dall’esame che ne faceva il rela- 
tore della Giunta, del quale esame nessuno osava 
contestare al Parlamento il diritto e il dovere. Se 
non che era quistione di competenza e di limiti. 

In quanto alla competenza poteva pensarsi, e si 
pensò, che un solo relatore dovesse fare un troppo 
grande sforzo per tutta dominare l’Amministrazione 
dello Stato e giudicarla con pari padronanza in tuttii 
Ministeri:.e parve fosse rimedio frazionare il còm- 
pito, affidando a ciascuno dei relatori degli stati di 
previsione il còmpito di riferire sul rispettivo ren- 
diconto. | 

In quanto ai limiti si pensò che non dovessero 
confondersi il controllo contabile col controllo poli- 
tico; e che lasciando il primo alla Corte dei Conti e 
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agli organi dell’Amministrazione, dovesse solo del 
secondo occuparsi la Camera, e per essa la Giunta 
del Bilancio. | 

Con questa divisione di attribuzioni fra essa, il 
potere esecutivo e l’ Amministrazione, la Giunta non 
intese di abdicare ad alcuno dei suoi diritti, nè, tanto 
meno di ammettere che qualche documento di con- 
trollo potesse in qualsiasi modo essere sottratto al 
suo esame, qualora lo avesse richiesto. 

Volle invece la Giunta accettare e seguire il prin- 
cipio, già ammesso dalla Camera ed enunciato da me 
nella relazione sull’ordinamento ferroviario (stam- 
pato 607-A, pag. 3), che cioè fosse corretto giuridi- 
camente e sano e utile praticamente, mantenere se- 
parata l’attività legislativa e politica dello Stato 
dall’esplicazione delle sue funzioni tecniche: che per- 
tanto fosse consigliabile di non confondere nella loro 
azione organi istituiti per uno scopo precisamente 
determinato e che debbono avere campi di attività 
diversi. 

To anzi sostenni di più: e cioè per rendere effet- 
tiva questa separazione e porre il Parlamento in grado 
di astrarsi dalle influenze amministrative, dovesse la 
Giunta servirsi di organi proprii e non di impiegati 
degli uffici più o meno sottoposti a giudizio. Giacchè 
non occorre dilungarsi a dimostrare quanto sia peri- 
coloso avere come coadiutori in un’opera di controllo 
persone legate alla dipendenza degli organi control- 
lati. Una coadiuvazione siffatta non può essere di- 
sgiunta dalla fiducia del relatore; e con l’ibrido 
sistema di prendere nei Ministeri e nella Corte dei 
Conti i proprii segretari, si va ineluttabilmente in- 
contro a una delle due ipotesi: — o il segretario serba 
fede alla sua Amministrazione e tacitamente ne di- 
venta la lunga mano presso la Giunta, e allora la 
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libertà del controllo può rimanerne ferita; — o il 
segretario risponde, con serietà, alla fiducia conferi- 
tagli, e allora ogni passo non condiscendente verso 
l’Amministrazione gli riserba rancori di ritardata 
forse ma di sicura efficacia. i 

Per ammettere che conflitti di tal genere non si 
producano, si dovrebbe supporre la perfetta assoluta 
corrispondenza fra l’azione dell’organo controllato 
e il giudizio del controllore. Il che, se anche sia ec- 
cezionalmente possibile, è come spirito instituzionale 
da escludersi, e da ritenersi assurdo per l’ipotesi del 
controllo, nel senso che se tale permanente consenso 
vi fosse, tutto l’Istituto del controllo non avrebbe 
ragion d’essere. 

Ma la mia proposta non fu accolta. 

Certo è che io non potetti dissimularmi la gravità 
del significato della tendenza innegabile del Parla- 
mento a rinnovare i controlli della Corte dei Conti 
e dell’Amministrazione. La ragione di tale tendenza 
fu da me trovata, e credo di non essermi errato, nel 
dubbio radicato che non sia efficace nè rispondente 
allo scopo il controllo compiuto dagli organi apposita- 
mente istituiti nello Stato. 

Ond’ è che, mentre i singoli relatori riferirono sui 
Ministeri loro assegnati, agli effetti del rendiconto, 
io, allora Presidente della Giunta, dovendo riferire 
sull’andamento generale dell’ Amministrazione, re- 
putai opportuno, anzi dovere di coscienza, di affron- 
tare questo problema del controllo. 

Su quanto dissi allora sulla Corte dei Conti, sulla 
Ragioneria generale dello Stato e sulle Ragionerie 
centrali dei Ministeri, e cioè sui tre organi del con- 
trollo pubblico, neppure oggi, trovo da mutare nulla: 
epperò per la chiara intelligenza della materia, inte- 
gralmente riproduco i tre capitoli (IV, V, VI) della 
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detta relazione parlamentare, che esaminano i cen- 
nati organi di controllo nella loro situazione di fatto, 
qual’era allora che la esponevo e quale ancora è 
attualmente. 


III 
(Capitolo IV della Relazione citata) 


La Corte dei Conti. 


Non occorre rifare qui l'esposizione di quanto le 
leggi e i regolamenti contengono riguardo al controllo: 
del che non questa sarebbe la sede. Scopo invece è 
esporre qualche sommaria considerazione sullo spi- 
rito delle leggi al riguardo, sulla loro rispondenza 
alle necessità dell’oggi e sulla possibilità, comunque, 
che le si traducano efficacemente in pratica. 

Si dica subito che il disagio attuale è determinato 
da varie cause, ma prevalentemente dal non aver 
tenuto conto delle modificazioni verificatesi man mano 
nella funzione dello Stato, e nel non avere commi- 
surato ad esse il contenuto del controllo. ‘ 

La Corte dei Conti è rimasta, dalla sua legge, le- 
gata alla forma, mentre lo Stato va sempre più evol- 
vendosi con un processo pel quale, al prisco carattere 
di tutore, sì va spesso sostituendo, talvolta aggiun- 
gendo, il carattere di gestore. A parte le polemiche 
sulla utilità di certe trasformazioni, non è serio ne- 
garle dopo che sono compiute, nè il disconoscere la 
tendenza, che esse contengono. Ferrovie, telefoni, 
navigazione, chinino di Stato, assicurazioni, sono vere 
gestioni, che indicano appunto questo moversi e va- 
riare del concetto dello Stato: e n’ è ulteriore riprova 
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il fatto che altre aziende prima esistenti, quali le 
privative, le poste, i telegrafi, si sono andate pla- 
smando in forma più industriale che non alla loro 
origine. 

È discutibile se, anche senza questa trasformazione, 
possa ritenersi esauriente il controllo puramente for- 
male; dal momento che le Amministrazioni pubbliche 
sono risultate talora esperte nel ricoprire, con osser- 
vato rigore di forma, le irregolarità sostanziali e nel 
ridurre la Corte a strumento di registrazione, mentre 
dovrebb’essere strumento di controllo. Ma sta in fatto 
che al nuovo Stato il controllo formale è insufficiente. 

D'altra parte il controllo formale della Corte non 
è nemmeno esteso a tutta la materia amministrata. 
Fugià osservato che molte Amministrazioni autonome 
sfuggono al controllo. Un disegno di legge inteso ad 
eliminare questa lacuna fu presentato alcuni anni fa 
e decadde per vicende parlamentari ('). 


(1) Si dà l’elenco delle aziende autonome di Stato che il 
disegno di legge n. 443 del 15 maggio 1906 sottoponeva al 
controllo della Corte dei Conti: 

Finanze: 1) Fondi massa delle guardie di finanza; 2) Monte 
vedovile dei ricevitori del lotto; 8) Fondo speciale per gli 
enti morali; 4) Fondo speciale per la Sila. 

Grazia e Giustizia: 5) Archivi; 6) Successioni all’estero. 

Interno: 7) Fondo detenuti; 8) Massa e mensa agenti car- 
cerari; 9) Fondo massa guardie di città; 10) Società di pa- 
tronato pei liberati dal carcere. 

Lavori Pubblici: 11) Cassa di soccorso di cantonieri. 

Poste e telegrafi: 12) Libretti di risparmio postale; 183) Ri- 
fiuti postali. 

Guerra: 14) Istituto geografico; 15) Farmacia militare; 
16) Tipografia e laboratorio di Gaeta; 17) Laboratorio fo- 
tolitografico; 18) Deposito cavalli; 19) Rivista di cavalleria; 
20) Giornale medico-militare ; 21) magia di artiglieria; 22) Ti. 
pografia del Ministero. 
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E alle aziende in quel disegno di legge contem- 
plate, altre importantissime, potrebbero aggiunger- 
sene. Ricordiamo a tale proposito che una legge, lun- 
gamente osteggiata dall’ Amministrazione, proposta 
nel 1905 per sottoporre al controllo della Corte dei 
Conti gli Economati dei benefici vacanti, e finalmente 
sanzionata nei primi mesi del 1911 per gli sforzi con- 
cordi della Giunta del Bilancio e dell’attuale Ministro 
Guardasigilli, non trova ancora la sua applicazione. 

Ma anche nell’ambito del bilancio il controllo, sog- 
getto al continuo impedimento delle Amministrazioni, 
che non celano la lor tendenza a sottrarvisi, è per 
effetto delle stesse leggi, deficiente. 


Marina: 28) Corpo reale equipaggi; 24) Ospedali marit- 
timi; 25) Accademia navale; 26) Scuola macchinisti. 

Agricoltura: 27) Museo industriale di Torino. 

Ma oltre queste molte aziende vi sono che sfuggono al con- 

.trollo della Corte. Tali sono per esempio: 28) la Cassa per la 
vendita del bosco Montello; 29) le Scuole italiane all’estero; 30) il 
Conto corrente della Tesoreria col Ministero degli Esteri; 31) le 
Rafferme dell’esercito; 32) le Scuole speciali agrarie; 33) il Mono- 
polio delle assicurazioni; 34) il Consorzio del porto di Genova e 
35) l' Acquedotto pugliese. Moltissime sono poi le aziende delle 
quali la Corte vede qualche cosa, in fatto di mandati, ma 
non ne sindaca e nemmeno ne vigila la complessa Ammini- 
strazione. Ciò dicasi 36) dell’ Asse ecclesiastico ; 37) delle Confra- 
ternite romane; 38) dell’ Azienda dei Tratturi; 39) dei Conti cor- 
renti coì Ministeri di Guerra e Marina; 40) delle Casse postali 
di risparmio ; 41) e 42) degl’ Istituti e della Cassa di previdenza; 
483) dei Vaglia e depositi postali; 44) del Demanio forestale ; 45) del 
Magistrato delle acque e 46) della Cassa Vittorio Emanuele. 

Su queste aziende non potrebbe senza danno estendersi il 
controllo preventivo, nè quello consuntivo nelle forme con- 
suete. Ma pensiamo che sia per contro dannoso che la Corte 
non sia chiamata ad approvarne in sede consuntiva il bilan- 
cio con deliberazione da comunicarsi al Parlamento. 
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Per intendere la situazione occorre risalire alle 
origini. | 

La legge istitutiva della Corte dei Conti, n. 800, 
del 1862, fu emanata in base, e quindi col presup- 
posto, di un ordinamento della contabilità generale 
dello Stato diverso dall’attuale. Era allora vigente il 
decreto legislativo n. 302 dei 3 novembre 1861, se- 
condo il quale i ministri presentavano alla Corte dei 
Conti la giustificazione contabile delle rispettive Am- 
ministrazioni. La Corte esaminava tali conti, e, ri- 
conosciutili regolari, li inviava al Ministro delle Fi- 
nanze. Questi compilava il riassunto generale, sul 
quale la Corte portava un riesame di controllo con gli 
elementi già verificati, e ne attestava la regolarità. 
Buono o cattivo che quel metodo sia giudicato, il 
fatto è che la dichiarazione di regolarità emessa 
dalla Corte sul riassunto generale del conto si ri- 
feriva ad un controllo dalla Corte già fatto, ed era 
quindi l’atto conclusivo di tutta l’azione dell’ isti- 
tuto. Non va dimenticato che, con quella legge, 
l’esercizio finanziario coincideva con l’anno solare 
e scadeva il 31 dicembre, ma consentiva un prolun- 
gamento di 9 mesi sino al 30 settembre successivo 
per sistemare la gestione. Chiuse al 30 settembre le 
operazioni, il conto ministeriale andava alla Corte 
entro due mesi, non oltre il 30 novembre. 

La legge del 1869 rinnovò radicalmente il mecca- 
nismo della contabilità generale; e la rinnovazione 
fa un progresso. Ma la legge della Corte dei Conti 
rimase intatta e l’Istituto di controllo si trovò in 
condizioni di fatto diverse da quelle contemplate nella 
sua legge istitutiva. 

L’esercizio finanziario rimase corrispondente al- 
l’anno solare; il periodo suppletivo di sistemazione 
fu abolito. Istituita la Ragioneria generale dello Stato, 
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ad essa e non alla Corte si stabilì dovessero andare, 
entro l’aprile, i singoli conti consuntivi. La Ragio- 
neria generale avrebbe fatto il rendiconto gene- 
rale, unendovi il conto generale di cassa, lo stato 
patrimoniale e i conti speciali. La Corte dei Conti 
avrebbe ricevuto ogni cosa dalla Ragioneria gene- 
rale nel luglio, ed eseguite le verificazioni e fatti gli 
accertamenti di sua competenza, avrebbe dichiarata 
la regolarità del conto generale che il Ministro delle 
Finanze (ora del Tesoro) avrebbe presentato alla 
Camera. 

Venne poi la legge attuale, n. 1455, del 1883, e 
testo unico, n. 2016, del 1884, che, fra molte cose, 
instituì l’esercizio finanziario da principiare al 1° 
luglio; i conti devono essere presentati al Ministero 
del Tesoro il 30 settembre, alla Corte dei Conti il 
25 ottobre, alla Camera il 30 novembre. 

Questi conti poi, che per la legge del 1861 erano 
molto ristretti, e che per quella del 1869 erano li- 
mitati al bilancio, ma avevano a corredo le dimostra- 
zioni patrimoniali, assunsero con la legge attuale una 
veste ben più complessa. E infatti l’articolo 71 della 
legge stabilisce che il rendimento dei conti consta 
di due parti, e cioè: il conto consuntivo del bilan- 
cio e il conto del patrimonio. 

Il conto del patrimonio diventò dunque, nel 1883, 
parte del consuntivo, cessando di essere documento 
a corredo, e ne fu disciplinato il contenuto. Or poichè 
i residui attivi e passivi formano parte del patri- 
monio, e per determinarli occorre l'accertamento e 
la riscossione delle entrate, l'accertamento e il pa- 
gamento delle spese, occorre cioè quello che è il 
contenuto del bilancio, la conseguenza è: che il 
conto del patrimonio è più vastamente comprensivo 
che non il bilancio, che questo si compenetra in quello, 
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e che quindi, nelle grandi sagome generali, questo 
è un documento giustificativo di quello. 

La diversa importanza dei due documenti e la 
permanente prevalenza del consuntivo del bilancio 
di fronte a quello del patrimonio, derivano dall’ in- 
teresse pubblico e parlamentare che sempre ai bi- 
lanci si è rivolto, e il conto del patrimonio ha lasciato 
in una linea secondaria che talvolta ha risentito di 
un eccessivo ingiustificato abbandono. Ma il giudi- 
zio comparativo dei due documenti, o per meglio dire 
delle due parti costituenti il documento finanziario 
del rendiconto, non per questo si muta. 

Di fronte a una così radicale trasformazione del- 
l'ordinamento contabile, come è venuto a trovarsi 
il controllo? 

Il conto del patrimonio, nella sua concezione assai 
più vasta fattane dalla legge attuale, sfugge quasi 
per intero alla Corte, la quale per la legge del 1862 
rivolge l’opera sua principalmente al bilancio. E nel 
bilancio, il controllo, costretto nell’antica legge, si 
è dovuto adattare, tanto quanto possibile, alle nuove 
disposizioni, non salvando la sostanza delle cose tutte 
le volte che salva l’apparenza. 

E infatti la parificazione del consuntivo, che, se- 
condo la legge del 1862, dovrebb’essere l’atto conelu- 
sivo del controllo, in gran parte precede la revisione 
effettiva. Infatti, prima della parificazione, la Corte 
dovrebbe, secondo l’articolo 29 della sua legge, « ve- 
« rificare se i risultamenti speciali e generali dei conti 
«corrispondono a quelli dei conti particolari di cia- 
«scuna Amministrazione e di ogni agente incaricato 
«delle riscossioni e dei pagamenti ». Or questo non 
è possibile, perchè tardi gli agenti producono i conti 
e più tardi ancora ne viene in possesso la Corte, 
pel preventivo esame, che devono farne le Ammi- 
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nistrazioni. E la Corte fa sapere nella sua relazione 
(esercizio 1910-11, pag. 145) che al 31 ottobre 1911, 
data di parificazione del presente rendiconto, non 
erano ancora giustificati oltre 516 milioni di spese 
dei quali 338 milioni circa riguardavano la compe- 
tenza dell’esercizio 1910-11, e gli altri 178 milioni e 
mezzo la competenza dei precedenti esercizi. Non è 
quindi esaurito il controllo della Corte, non soltanto 
sul consuntivo ora in esame, ma nemmeno su con- 
suntivi già approvati per legge. E la parificazione che 
è un atto formale, solenne per le premesse di con- 
trollo di cui dovrebb’essere, per legge, l’esponente 
e il riassunto, rimane attenuata col cadere di queste 


. premesse. 


Sopra tal punto è bene si richiami l’attenzione del 
Parlamento, non senza osservare: che la Corte ha 
lealmente denunziato questo stato di fatto nelle sue 
relazioni annuali; e ne fa cenno non equivoco per- 
sino nella stessa deliberazione piena di riserve con 
la quale parifica il rendiconto consuntivo annuale. 

Questo per ciò che riguarda l'apprezzamento del 
reale valore dell’atto col quale la Corte dei Conti 
accompagna il rendiconto consuntivo al Parlamento. 

Ma se anche si prescinde dalla inversione del me- 
todo logico, e dal fatto che il controllo della Corte 
è formale e non sostanziale, — sempre rimane a esa- 
minarsi: se e fino a qual punto la Corte possa ese- 
guire questo controllo, per formale che sia. 

Incominciando dalle entrate, la Corte, per legge, 
non ne ha il controllo ma soltanto la vigilanza; e 
anche in questa, essa non ha modo di esaminare la 
fase, che pel dritto a riscuotere è la sola importante, 
e cioè l’accertamento. 

Vero è che la Corte sottopone a giudizio i singoli 
agenti, molti dei quali provvedono ad accertare en- 
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trate pubbliche e sono obbligati a resa di conti. Ma 
non tutte le entrate sono comprese in tale esame, 
. il quale invece è coordinato allo scopo di un giu- 
dizio di responsabilità, e però è inspirato a criteri 
che mal si prestano a supplire a un vero e completo 
sindacato sulla materia delle entrate. È controverso 
se la organizzazione attuale consenta una maggiore 
ingerenza della Corte, che pure sarebbe desidera- 
bile, dacchè da tal punto potrebbe iniziarsi un fe- 
condo cammino verso una migliore gestione dei re- 
sidui. Ma anche ammesso, in tesi astratta, che la 
organizzazione attuale qualche cosa di più possa 
consentire, la verità è che le disposizioni legislative 
sì prestano a dubbiezze d’interpretazione, le quali 
ridondano a tutto vantaggio di chi è quasi sempre 
naturalmente ostile al controllo e spesso, in tale suo 
orientamento, vittorioso. Meglio procedono le cose 
nei riguardi delle due seguenti fasi dell’ entrata, e cioè 
la riscossione e il versamento, sebbene anche nella 
riscossione le entrate, che si accertano riscuotendole, 
offrano campo a un controllo troppo vago e modesto. 

Per ciò che riguarda le spese, l'intervento della 
Corte è molto più completo, senza dubbio: ma gli 
ordini di pagamento sono registrati nei mastri in 
confronto con gli stanziamenti, e gl’impegni non 
funzionano in taleimpianto. E a rendere vana l’azione 
della Corte, quando una spesa sia impegnata, pur 
non pagandola subito, in più delle somme stanziate, 
interviene, come sarà detto appresso, la legge di 
contabilità, con l’ammettere che un capo ragioniere 
possa non dar notizia alla Corte (art. 58) che una 
spesa è in eccedenza, mentre questo dovrebbe essere 
un obbligo esplicito ed assoluto. 

Nè giova al controllo la molteplicità degli organi 
amministrativi, che in proporzioni davvero notevoli 
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si sono propagati nelle Amministrazioni moderne; 
e non nelle italiane soltanto. 

In fondo dunque il sindacato della Corte non è 
completo nè per le entrate nè per le spese, nei ri- 
guardi dell’accertamento per le prime e dell’ impegno 
per le seconde. Questo è uno stato di fatto che non 
emana dal nostro Istituto di controllo, il quale ha 
funzionato e funziona nel miglior modo compatibile 
con le condizioni di esistenza fattegli dagli imper- 
fetti ordinamenti, e troppe volte la Corte ne ha 
parlato nelle sue relazioni. 

E intanto, in contrapposto di tali lacune, si vede 
la Corte impegnata in un complesso di adempimenti 
formali e di registrazioni, che oltre all’essere non 
sempre rispondenti a una reale utilità, e a non es- 
sere în alcuni casi più tipici nemmeno possibili, ri- 
petono l’opera già fatta altrove nella Corte stessa 
o in altri uffici; opera che tuttavia assorbe forze in- 
genti, le quali potrebbero, ad altro rivolte, ricolmare 
le lacune esistenti con gli attuali ordinamenti o pre- 
parare la via a ordinamenti nuovi meglio rispondenti 
alle necessità presenti. . 

Nell’interno della Corte accenniamo all’utilità di 
meglio coordinare fra loro i rendiconti amministra- 
tivi e quelli giudiziali, integrandoli fra loro, dando 
la più ampia estensione ai secondi, assorbendo il più 
possibile i primi, ed evitando, dove accada, di com- 
piere indagini parallele in ordine ad uno stesso ar- 
gomento. Il riesame da parte di una sezione della 
Corte di documenti che già furono vagliati da un’altra 
sezione, pur essendo, nei due casi, diversi gli scopi, 
è da evitarsi come quello che, oltre al duplicare un 
lavoro già fatto, può produrre (e ha infatti prodotto 


in passato) conflitto fra le due parti dello stesso 
collegio. 
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Al di fuori della Corte, poi, il controllo sulle as- 
segnazioni di bilancio porta a registrazioni nume- 
rosissime, le quali già, prima che dalla Corte, sono 
eseguite dalle Ragionerie dei Ministeri, vigilate dalla 
Ragioneria generale dello Stato. 


IV 
(Capitolo V della Relazione citata) 


Le Ragionerie centrali dei Ministeri. 


Le Ragionerie centrali sono, come è noto, qualche 
cosa di più che semplici parti costitutive dei Mi- 
nisteri. Mentre le Direzioni generali e le Divisioni, 
che sono i veri rami nei quali i Ministeri si riparti- 
scono, possono essere modificate, accresciute, dimi- 
nuite 0 soppresse con un semplice provvedimento 
organico, le Ragionerie hanno esistenza a sè, de- 
rivante dalla legge, hanno proprie attribuzioni e 
proprie responsabilità, sono vigilate dal ragioniere 


‘ generale dello Stato. Ond’ è che le Ragionerie centrali 


e la Ragioneria generale dello Stato, costituiscono 
un organismo speciale di revisione intermediario 
fra l’Amministrazione attiva e la Corte dei Conti e 
appartenente, insieme a questa, al complesso sistema 
del controllo. 

La importanza di questo organo appare subito 
evidente sol che si pensi che la Corte dei Conti è 
lontana dall’ Amministrazione attiva, e che quindi le 
Ragionerie centrali e la Ragioneria generale dello 
Stato sono un corpo di sentinelle avanzate fiduciarie 
nella preparazione degli elementi sui quali la Corte 
esercita, come può, la sua azione, per corrispondenza, 
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Ora il quesito da proporsi, e che la Giunta ha più 


volte proposto, è il seguente: può svolgersi l’opera | 


della Ragioneria in modo rispondente ai suoi fini? 

Vediamolo. — E cominciamo dalle Ragionerie cen- 
trali. 

Primo e principale loro ufficio sarebbe quello di 
tenere le scritture coordinate con quella della Ragio- 
neria generale e in corrispondenza con essa. Ma 
non in tutti i Ministeri le scritture sono accentrate 
nella Ragioneria: in qualche Amministrazione cen- 
trale vi è persino una divisione di contabilità negli 
uffici amministrativi; in qualche altra, la Ragioneria 
è affatto estranea a tutto quanto riguarda le entrate, 
le quali, per giunta, aspettano, come si è detto, uno 
scarso controllo nella Corte dei Conti. E per qualche 
ramo della pubblica azienda, come per esempio 
quello importantissimo del patrimonio dello Stato, 
le scritture delle Ragionerie centrali sono nella mas- 
sima parte deficienti e incomplete. 

In quanto alle spese, le Ragionerie centrali hanno 
una sfera d’azione più vasta, che qualche volta è 
anche la sola loro specifica attribuzione. . 


Del conto impegni è nota la importanza nel bi-‘ 


lancio nostro di competenza. Illustri parlamentari 
hanno richiamato intorno ad esso i loro studi, e, 
dal banco del Governo, ne hanno disciplinata la 
funzione. 

Ma in pratica, sono sorte difficoltà di uomini e 
di cose, le quali hanno attenuata l’efficacia delle 
disposizioni esistenti. 

Vero è che queste disposizioni non sempre sono 
così esplicite e tassative come sarebbe desiderabile 
in materia tanto delicata e fonte di responsabilità. 
Lasciando per ora da parte il meccanismo della vi- 
gilanza sugl’impegni esercitata dalla Ragioneria ge- 
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nerale dello Stato, consideriamo un lato del conto 
impegni, in sè. 

L’articolo 46 della legge di. contabilità stabilisce 
che ogni mandato debba essere firmato dal capo 
ragioniere «il quale apporrà il visto quando lo ri- 
conosca regolare nei sensi suesposti » ; i quali sensi 
suesposti, secondo lo stesso articolo 46, si riassu- 
mono nella legalità della causa della spesa, nella sua 
giustificazione, liquidazione e imputazione, nel non 
esservi violazioni di leggi, e nell’esservi disponibi- 
lità di fondi. Come si vede il còmpito assegnato 
dalla legge al capo ragioniere non è lieve. 

E infatti la legge stessa sottopone al giudizio della 
Corte dei Conti (articolo 58) i ragionieri centrali, 
chiamandoli responsabili. E a tutela di essi e della 
pubblica cosa, l’articolo 58 stabilisce che il capo 
ragioniere debba riferire direttamente al Ministro 
quando gli sembri irregolare una spesa, salvo il 
darvi corso quando il Ministro ne dia l’ordine per 
iscritto. 

Senonchè a tal punto la legge si limita ad aggiun- 
gere che il capo ragioniere può comunicare l’ordine 
del Ministro alla Corte dei Conti, che deve registrare 
la spesa. Questa disposizione sembra criticabile in 
teoria e dannosa in pratica. 

Se alla Corte dei Conti spetta sopraintendere al 
controllo e se nell’esercizio di tale eminente attri- 
buzione le è conferita anche la competenza a giudi- 
care i capi ragionieri, non si sa intendere come 
possa il giudizio della Corte essere completo e illu- 
minato quando sia concessa facoltà al giudicabile 
di non produrre l’elemento determinante un atto 
di eccezione contrario alle norme generali della legge. 

Nè si può dire che la Corte dei Conti avrebbe co- 
munque conoscenza dell’eccezione, per altra via, 
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perchè, mancando come prima si disse, presso la 
Corte una contabilità degl’impegni, la eccedenza 
di questi è rilevata esclusivamente dalla Ragioneria, 
e il visto del capo ragioniere tranquillizza affatto da 
tale riguardo la Corte dei Conti, se dal detto fun- 


zionario di fiducia non sia comunicato il documento 


attestante l’eccezione. 

Nella citata disposizione dell’articolo 59 della legge 
sono a distinguersi due concetti. Il primo è che un 
funzionario dipendente non debba opporsi a un’or- 
dine del Ministro, il quale ha dell’opera sua giudici 
in altra più elevata sede. Il secondo è che il capo 
ragioniere responsabile, al quale un ordine sia dato 
contrario alle norme generali, abbia modo di tute- 
lare la propria responsabilità. Entrambi i concetti 
sono ineccepibili. 

Ineccepibile è anche la forma che esprime il primo 
di essi, laddove è detto che ove il Ministro creda 
di approvare l’emissione del mandato «ne darà or- 
dine al capo ragioniere che dovrà eseguirlo ». 

Altresì chiaro e rispondente al secondo concetto 
è che il detto ordine del Ministro debba essere scritto, 
cioè constare da documento, perchè il capo ragio- 
niere possa dimostrare, a tutela della propria respon- 
sabilità, che l’atto eccezionale emanò da una auto- 
rità superiore alla sua; ed è del pari giustificato che 
la lettera della legge escluda i funzionari dell’Am- 
ministrazione dal poter emettere un ordine simile, 
e ne riservi la facoltà soltanto al Ministro. 

Criticabile è invece l’articolo là dove stabilisce 
che dell'ordine seritto, ricevuto, il capo ragioniere 
possa e non debba dar comunicazione alla Corte, 
perchè in tal modo la legge ha conferita una facoltà 
al capo ragioniere, ed è venuta ad ammettere che 
questi possa servirsene o possa non servirsene; fa- 








IL CONTROLLO 197 


coltà questa che può essere sufficiente in rapporti 
di dritto privato, ma è difettosa in materia di dritto 
pubblico e in particolar modo in tesi di responsa- 
bilità, per la quale la legge è tanto più commende- 
vole e perfetta quanto più è completa nei suoi pre- 
cetti, e quanto più prevede e previene la possibilità 
che gli agenti sottoposti a giudizio abbiano facoltà 
discrezionali e volontariamente le esercitino ovvero 
siano costretti ad esercitarle a tutto danno del bene 
pubblico, del quale son chiamati a dimostrarsi buoni 
tutori. 

E, come si è detto, l’errore teorico produce in 
realtà danno pratico, Perchè il capo ragioniere, nel 
caso in cui l Amministrazione richieda la prenota- 
zione di un impegno di spesa in eccedenza del fondo 
stanziato, trovasi nella incertezza se più gli convenga 
riferire al Ministro o tacere. Riferire al Ministro e 
| provocare da lui un ordine scritto può produrre, ed 
ha molte volte prodotto, un attrito fra il capo ra- 
gioniere e i capi dei servizi amministrativi, mal 
compensato dallo zelo di procurarsi un documento, 
qual’è l’ordine del Ministro, che non si ha il dovere 
di produrre, e senza del quale può, sulla scorta della 
esperienza, accadere che tutto proceda egualmente 
senza molestie e rilievi. 

Un simile attrito il capo ragioniere ha tutto l’ in- 
teresse di evitare; a ciò indotto non solo dalla ina- 
nità del motivo che ve lo spingerebbe, ma altresì 
dalla sua situazione personale d’inferiorità di fronte 
ai capi dei servizi amministrativi e di fronte ai suoi 
stessi impiegati. 

E infatti il capo ragioniere, inferiore per grado 
ai direttori generali, mal può competere con questi; 
‘e poichè d’altra parte egli, a causa del suo grado, 
non ha diritto d’intervento nel Consiglio d’ammini- 
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strazione, così nessuna influenza egli può in realtà 

esercitare sulla carriera dei dipendenti, i quali sono, 

per tal fatto, proclivi a conciliarsi il favore dei 
propri giudici, anche se motivi di servizio li ren- 
dano discordi dal loro capo. 

È tanto accentuata e generale questa tendenza 
degl’impiegati di Ragioneria a orientarsi verso gli 
uffici amministrativi anzichè verso i loro uffici na- 
turali, che ottengono persino di essere destinati 
presso Divisioni amministrative, depauperando la 
Ragioneria centrale, che in qualche Ministero è quasi 
per intero costituita da personale d’ordine. 

Questo vizio ha richiamato l’attenzione della Giunta 
e del Governo più volte, ma non è stato peranco 
eliminato. E non è a dire quanto se ne danneggi 
la funzione del controllo. 

Quando si pensi che all’accennata causa di con- 
flitto fra il capo ragioniere e i capi dei servizi am- 
ministrativi altre se ne aggiungono nella normale 
esplicazione della cosa pubblica, è facile dedurne. 
quanto difficile sia la situazione creata dalla realtà 
dei fatti ai capi ragionieri. 

Vi sono fra i capi ragionieri funzionari energici 
e consapevoli, in grado di assumere una posizione 
di rigorismo. Ma l’efficacia della loro azione è subor- 
dinata all’orientamento del Ministro. Se questi è 
convinto che il controllo è la salvaguardia dello 
Stato e del potere esecutivo nella gestione del bi- 
lancio, un capo ragioniere che conosca e compia 
il proprio dovere procede con sicurezza nella via 
assegnatagli, perchè l’occhio e l’autorità del Mini- 
stro lo seguono, lo vigilano, e, quando occorra, lo 
proteggono integrando la legge nelle sue lacune. 
Che se invece il Ministro è dai suoi studi e dal suo 
orientamento politico e mentale portato, più che al 
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controllo generale e obiettivo, alla difesa specifica 
e subiettiva di quanto concerne i servizi da lui 
diretti, del che non sarebbe a fargli che lode, allora 
dalle lacune della legge resta danneggiato il controllo, 
e al capo ragioniere sì mostrano evidenti i pericoli 
di un conflitto, nel quale la sua vittoria è poco pre- 
sumibile. Non mancano gli animosi che accettano, 
come si è detto, il conflitto, e che, se hanno a volte 
vinto, hanno anche dovuto in qualche caso soccom- 
bere. E non è quindi strano se, in considerazione di 
tal fatto, i meno arditi, nella sicurezza della propria 
incapacità a resistere, preferiscono l’accomodamento, 
pel quale la Ragioneria può discendere al modesto 
livello di un ufficio contabile esecutivo, non turbato 
da preoccupazioni di giudizi severi. 

E invero, assodato il quieto vivere nell’interno 
dell’ Amministrazione con gli ordinatori delle spese 
coi quali si è a contatto diuturno, le molestie non 
potrebbero aversi che dalla Corte dei Conti e dalla 
Ragioneria generale dello Stato. 

In quanto alla Corte dei Conti, si è detto che essa 
può giudicare solo in quanto i pochi elementi che 
le sono comunicati gliene diano il modo; ma gli 
elementi da essa ignorati sono moltissimi. Essa è 
poi chiamata dalla legge a giudicare e condannare i 
capi ragionieri che contravvengano alla loro funzione; 
ma la pratica quasi non offre esempi di tali giudizi, 
che sono rimasti allo stato di previsione legislativa. 

In quanto alla Ragioneria generale dello Stato, 
ecco un cenno della sua funzione. 
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V 
(Capitolo VI della Relazione citata) 


La Ragioneria generale dello Stato. 


Come le Ragionerie centrali, la Ragioneria generale 
dello Stato trae origine dalla legge; sopraintende 
alle scritture, prepara i bilanci, vigila l’opera delle 
Ragionerie centrali e in particolar modo il conto de- 
gl’ impegni, provvede ad altre importanti attribuzioni 
quali il riscontro ai magazzini ed altre. 

Per ciò che riguarda le scritture, è da rilevare, 
con lode, che per la prima volta dopo una lunga 
lacuna, sia stata ripresa la pubblicazione dei rias- 
sunti dei conti dello Stato. Se imperfezioni vi sono, 
potranno correggersi; ma che la pubblicazione si 

faccia è degno di nota e di encomio. È anzi deside- 
rabile, e questo è il momento di dirlo, che dalla 


». Ragioneria generale dello Stato escano alla luce, in 


forma periodica, notizie continue sul movimento della 
pubblica finanza. L’attenzione pubblica è sempre 
e con ragione rivolta al bilancio dello Stato e troppo 
spesso son date in pascolo notizie inesatte o incom- 
plete, fonte di errati e non sempre innocui apprez- 
zamenti, Un bollettino ufficiale che accolga, con cri- 
teri diversi da quelli informatori di una pubblicazione 
burocratica, poco diffusa, quanto attiene allo svol- 
gersi delle entrate e delle spese e alla legislazione 
relativa, porrebbe il pubblico in grado di giudicare 
sopra basi positive e controllare le inesattezze vo- 


‘lute, o non volute di cui sono piene le notizie circo- 


lanti, di fonte non autorizzata. La Ragioneria gene- 
rale è per l’ufficio suo competente; ed è inoltre la 
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sola, che possegga il materiale per siffatto documento. 
E a richiederlo induce non una semplice predilezione 
da studiosi, ma invece il bisogno di efficacemente 
combattere le speculazioni illecite con pubblicazioni 


‘ autentiche e serene, limitate a dati di fatto. 


Tornando alle scritture della Ragioneria generale 
dello Stato, l’ideale dovrebbe essere che da esse 
uscisse il rendiconto consuntivo; ma perchè ciò fosse 
possibile dovrebbero esse essere più ricche di dati 
e sopratutto dovrebbe la Ragioneria generale poter 
esercitare, in fatto, sulle Ragionerie centrali quell’ in- 
fluenza che la legge prevede, ma che un complesso di 
circostanze, e specialmente la situazione falsa nella 
quale trovansi i capi ragionieri, attenua grandemente. 

Questa grave questione dei rapporti fra il ragio- 
niere generale dello Stato e i capi ragionieri cen- 
trali investe, come è di leggieri intuibile, anche 
altre attribuzioni di contabilità, e fra queste la vi- 
gilanza sugl’impegni. 

Si è fatto già cenno di questa materia, che pa- 
recchi provvedimenti hanno cercato di disciplinare. 
Nel giugno 1910 la Commissione d’ inchiesta per la 
pubblica istruzione esaminava il problema dei con- 
trolli e nettamente proponeva, con uno schema di 
legge, che in materia d’impegni non ci fossero equi- 
voci e che le iniziative fossero chiaramente deter- 
minate per giungere alla sanzione delle responsa- 
bilità, mèta di ogni sana aspirazione nei pubblici 
ordinamenti. Nel settembre di quell’anno appariva 
un decreto reale, n. 822, evidentemente inspirato alla 
proposta della Commissione d’inchiesta, ma non a 
quella interamente conforme. 

La Commissione d’inchiesta suggeriva infatti i 
seguenti criteri: gli uffici amministrativi devono 
denunziare alla Ragioneria le spese che ordinano; 


e 
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la Ragioneria centrale registra gl’impegni, il ragio- 
niere generale vigila col mezzo degl’ispettori e 
riferisce al procuratore generale della Corte dei Conti, 
il quale a sua volta, quando una eccedenza si formi 
che determini la presentazione di una legge apposita 
alla Camera o quando ne sia richiesto dal Ministro 
del Tesoro o per altra causa lo creda di sua iniziativa 
necessario, è investito dei poteri necessari per pro- 
cedere contro i responsabili designati dalla espressa 
concatenazione di competenze. 
Invece il decreto del 1910 ordinò: 
1° la designazione annuale di funzionari rap- 
presentanti gli uffici amministrativi e responsabili 
delle comunicazioni degl’impegni alla Ragioneria; 
2° l’obbligo del capo ragioniere di denunziare 
al proprio Ministro le mancate denunzie d’impegni; 
3° l’esame mensile della situazione degl’impegni 
in ciascun Ministero da parte dei capi di servizio 
e del capo ragioniere con l’ intervento di un ispettore 
del Tesoro; 
4° alcune norme per la registrazione degl’ im- 
pegni; 
5° un procedimento disciplinare contro gl’ina- 
dempienti. 
L’avere preferito un decreto reale ad una legge, 
può essere stato consigliato da ragioni attendibili; 
ma ha necessariamente ristretto il campo delle di- 
sposizioni da emanare, ed ha imposto alla Ragioneria 
generale una limitazione di competenze che la legge 
sola può evitare e delle cui conseguenze non si può 
fare carico a quell’ufficio. Il decreto del 1910 va 
considerato dunque come una prova, come un espe- 
rimento preliminare di più organici precetti. Sta in 
fatto che la sua applicazione non ha in tutto corri- 
sposto all’aspettativa. 


di A 


—-» — 


IL CONTROLLO 203 


La materia degl’impegni è oltremodo intricata, 
perchè una contabilità d’impegni in tanto ha valore 
in quanto alla registrazione non sfugge nessun atto 
che produca un obbligo patente o latente per lo 
Stato. Ciò non è possibile se non seguendo passo 
passo l’Amministrazione, i cui rappresentanti mal 
vi si acconciano, ma che tuttavia subiscono o vi si 
adattano, quando l’autorità del capo ragioniere 
sappia e possa raggiungere lo scopo. Ond’è che allo 
stato attuale delle leggi e dei regolamenti la conta- 
bilità degl’impegni è tenuta bene o male secondo le 
capacità personali dei capi ragionieri centrali a 
conoscere le proprie funzioni e a saperle far valere. 

E se la materia degl’impegni si è andata sempre 
più intricando, ciò deve attribuirsi allo sforzo pe- 
renne degli ordinatori di sottrarre quanto più possono 
della loro attività al rigore della registrazione: onde 
non è a stupire che in qualche caso, dove men vi 
sia equilibrio fra le attitudini precettive ed analitiche 
delle due parti, persino la nozione dell’impegno 
rimanga compromessa o dispersa. 

Ciò posto, la designazione voluta dal decreto del 
1910 di un responsabile della denunzia degl’ impegni 
alla Ragioneria è inefficace allo scopo. Sembra infatti 
che non tutti i Ministeri vi abbiano provveduto, e 
che în qualcuno siano stati di ciò incaricati funzio- 
nari înferiori, — con che il precetto è stato soddi- 
sfatto nella sola forma, essendo evidente che il 
funzionario inferiore designato non ha nè l’autorità 
nè i mezzi per disciplinare negli altri quanto do- 
vrebbe essere imputabile a lui: el’imputazione perde 
quindi ogni base di sostenibilità (‘). 


(1) La Giunta ha chiesto al Governo se erano stati nomi- 
nati i responsabili degl’impegni. Dalla risposta che si pub- 
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Dispersa nell’inizio, la responsabilità non è iden- 
tificata nel seguito, — e quindi non è a parlarne. 


Nè se ne è parlato nelle leggi di eccedenza proposte 


al Parlamento e votate dopo il settembre 1910. 

La Ragioneria generale dello Stato ba iniziative 
di ispezioni proprie della sua competenza, dalle 
quali possono risultare responsabilità soggette a giu- 
dizio, ma bisogna assicurarle i mezzi per svolgere 
etficacemente la propria azione; e, per ciò fare, 
occorre il sussidio d’una legge. E occorre altresì, 
trattandosi di responsabilità, che queste siano chia- 
ramente specificate, nettamente attribuite e san- 
zionate con procedure automatiche e sicure. 

Alle ispezioni che la legge n. 326 del 1906 attri- 
buisce alla Ragioneria generale dello Stato, il ragio- 


niere generale provvede per mezzo di ispettori che 


lo rappresentano, e dei quali il Parlamento ha più 
volte dimostrato di sentire la importanza. Ma per 
la funzione ispettiva, le norme dettate dal decreto 
n. 513 del 1906 in esecuzione della legge non sono 
tali da garentire pienamente il meccanismo della 
ispezione e, ciò che più monta, il raggiungimento 
dello scopo del legislatore. 


blica in allegato n. 1 (vedi relazione consuntivo 1910-11) 
risulta che per un Ministero non ancora si è potuto prov- 
vedere e che in alcuni Ministeri, è responsabili sono segretari, 
ragionieri e impiegati d'ordine, è quali non possono opporsi agli 
ordinatoriî, che sono capì divisione e direttori generali. E la 
Giunta su tale delicata materia reputa necessario si ritorni 
da chi ne ha competenza, perchè se il decreto del 1910 deve 
aver vigore, la esecuzione di esso non sia ulteriormente fatta 
in modo così poco rispondente ai fini della responsabilità. 
Vi sono dei Ministeri nei quali il decreto suddetto è stato 
seriamente eseguito per questa parte, chiamando cioè re- 
sponsabili gli stessi ordinatori. Accade così per esempio al 
Tesoro, alle Finanze, alla Guerra, alla Marina, ecc. 
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Infatti il detto decreto stabilisce bensì quali siano 
le indagini da farsi dagli ispettori, e dice anche 
che questi rappresentano il ragioniere generale, ma 
‘ non dice nè quale valore abbiano le relazioni degli 
ispettori, nè quale procedura debba seguirsi in di- 
pendenza di esse. 

L’articolo 6 del decreto dice, è vero, che le dette 
relazioni saranno comunicate alla Corte dei Conti, . 
e che il ragioniere generale deve far conoscere al 
Parlamento, in riassunto, le operazioni eseguite. Ma 
quello che manca è la determinazione della iniziativa 
che possa assumere la Corte dei Conti, delle facoltà 
che spettino al ragioniere generale in dipendenza dei 
rilievi fatti, e in corrispondenza delle garenzie serbate 
ai funzionari contro i quali sia elevato addebito. 

Così pure il decreto stabilisce: che le ispezioni 
debbano estendersi, nelle Amministrazioni centrali, 
ai rapporti fra gli ordinatori e i ragionieri, e che 
debbano esaminarsi anche le gestioni autonome. Ma 
non dice con quali mezzi la ispezione potrà eseguirsi 
quando l’Amministrazione le frapponga ostacoli. 

Qual’è il risultato di ciò? 

La Giunta non ha ricchezza di elementi di fatto 
per giudicare i singoli casi, perchè i rapporti allegati 
ai consuntivi sono molto riassuntivi, e, se assolvono 
l’obbligo fatto dalla lettera del decreto del 1906, ne 
oltrepassano forse l’intimo spirito, che consiste nel 
fornire al Parlamento più che una notizia sul modo 
di funzionare dell’ufficio d’ispezione, una relazione 
concreta sul modo col quale l’Amministrazione pub- 
blica si svolge negli uffici sottoposti a ispezione e 
sui provvedimenti adottati per colmare le lacune in 
essi constatate. 

Ma pur attenendosi, in mancanza di tale materiale 
conereto, al decreto fondamentale, si può facilmente 
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rilevare che le attribuzioni ispettive non sono abba- 
stanza tutelate nè verso gli organi ispezionati nè 
verso quelli giudicanti. 

E invero, il ragioniere generale, nel cui nome e 
in rappresentanza del quale gl’ispettori eseguono le 
verifiche, non ha giurisdizione autonoma, nel dar 
seguito ai rilievi fatti. E nel silenzio della legge 
può verificarsi che prevalgano considerazioni di 
opportunità momentanee, in forza delle quali le in- 
dagini ispettive e i loro risultati vengano ridotti a 
un puro valore informativo, interno, contro l’evidente 
volontà del legislatore che volle il nuovo istituto. 

Si vuole qui aggiungere che due funzioni dovreb- 
bero presso la Ragioneria generale dello Stato trovare 
più ampio sviluppo: l’una riguarda il patrimonio, 
l’altra i disegni di legge. 

In quanto al patrimonio, la Ragioneria generale 
dello Stato dovrebbe avere i mezzi morali e materiali 
per seguire la contabilità dei beni patrimoniali in 
tutte le sue diramazioni. 

In quanto ai disegni di legge, il visto della Ragio- 
neria generale, dovrebbe rassicurare il potere legi- 
slativo che furono prese in esame e valutate le 
probabili conseguenze finanziarie di ciascun disegno, 
senza eccezione. 

Tale visto non dovrebbe mancare a nessun disegno 
di legge; esso avrebbe un puro valore tecnico che 
non potrebbe aver nulla di comune con la piena 
libertà d’azione del Governo e del Parlamento, ma 
sarebbe un lume, in molti casi prezioso e ammini- 
strativamente commendevole, perchè, nei riguardi 
della situazione finanziaria, eliminerebbe la even- 
tualità di mancate registrazioni e di sorprese, come 
si è avuto talvolta a deplorare con disposizioni di 
legge vagamente enunciate in principio e non bene 
apprezzate nei loro effetti sul bilancio. 
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VI 


Il regime del silenzio. 


La mia relazione sul rendiconto consuntivo 1910- 


1911 fu discussa alla Camera il 16 maggio 1913 e 


approvata il seguente giorno 17. 

Discussa è la parola regolamentare; ma non ri- 
sponde alla realtà del fatto. Di tutto quanto nella 
relazione era scritto, che riguardasse le riforme al- 
Amministrazione, nessuno si mostrò inteso, e solo 
fu rilevato, perchè attinente a interessi locali, un 
voto secondario nei riguardi della Marina mercantile. 

La intera discussione che esaurì il rendiconto 
consuntivo 1910-911 e la relativa relazione, pubblico 


in nota (‘). 


(1) Discussione del disegno di legge: Rendiconto generale consun- 
tivo dell’ Amministrazione dello Stato per l’esercizio finanzia- 
rio 1910-911. 


PreEsIipenTE. L'ordine del giorno reca la discussione del 
disegno di legge: Rendiconto generale consuntivo dell’Am- 
ministrazione dello Stato, per l'esercizio finanziario 1910-911. 

Se ne dia lettura. 

BasLINI, segretario, legge: (Vedi stampato n. 986-A). 

PresinenTE. La discussione generale è aperta su questo 
disegno di legge. 

Non essendovi oratori inscritti e nessuno chiedendo di 
parlare, dichiaro chiusa la discussione generale. 

La Commissione propone il seguente ordine del giorno: 

« La Camera, riaffermando il concetto espresso nella re- 
lazione e nella discussione del disegno di legge relativo alla 
unificazione dei servizi marittimi, che cioè le spese destinate 
alla Marina mercantile non debbano essere sotto nessuna 
forma e per nessun motivo erogate a beneficio dei servizi 
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Nel senso ufficiale della procedura può dirsi per- 


| tanto che la mia relazione sia stata approvata dalla 


Camera così per le riforme invocate del congegno 
amministrativo e dei controlli pubblici, come pel 
riscontro dei magazzini dello Stato! 

Ma nessun segno di consapevolezza la Camera ne 
ha dato, nè allora nè poi; nè alla Camera ne ha dato 
il Governo. Così che la quistione anche quella volta, 


come le volte precedenti, rimase avvolta nel silenzio 
politico. 


Io segnalo il fenomeno nei riguardi delle cose non 


riguardanti la Marina militare; invita il Governo a devolvere 
a totale beneficio dell’erario tutte le economie che eventual- 
mente potranno accertarsi col conto consuntivo sui capitoli 
di spesa per i servizi della Marina mercantile, dopo, peraltro, 
aver provveduto con le economie stesse a costituire il fondo 
di cui all'articolo 3 della legge 2 luglio 1911, n. 630. » 

L'onorevole Ministro del Tesoro l’accetta? 

Tepesco, Ministro del Tesoro. L’accetto. 

Canepa. Chiedo di parlare. 

Presente. Ne ha facoltà. 

Canepa. Desidererei sapere dall'onorevole Ministro della 
Marina che cosa pensa a riguardo di quest'ordine del giorno 
della Giunta generale del Bilancio. 

Noi tutti ricordiamo che quando nel 1909 abbiamo discussa 
la legge sull’unificazione dei servizi marittimi si era da tutti 
gli oratori dichiarato che le due parti del bilancio dovevano 
essere ben distinte, quella che riguarda la Marina mercantile, 
da quella relativa alla Marina militare, e che i fondi dell'una 
non dovevano essere devoluti o stornati per l’altra. Pur- 
troppo invece, come risulta dal consuntivo, ciò non è avve- 
nuto; una parte dei fondi destinati alla Marina commerciale 
è invece stata impiegata per la Marina militare. Questo è 
tanto più grave, in quanto il bilancio della Marina militare 
purtroppo è già abbastanza pingue. Invece, fra qualche giorno 
dovremo esaminare il disegno di legge sulla cassa invalidi, 
e non è un mistero per alcuno, come la Commissione e il 
Governo, per migliorare quel disegno di legge in modo che 
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delle persone. Imperocchè le persone, la mia com- 
presa, sono troppo poca cosa, allorchè si assorge a 
trattare di pubblici interessi gravissimi, i quali in- 
volgono la fortuna della patria. 

Ma valgono le persone, più in senso negativo che 
in senso positivo. Che io, adusato a leggere il libro 
della vita, abbia intravisto l’incedere di una verità 
e l’abbia asserita, non è sommo merito. Nè meno 
è titolo di merito nell’avere annunziata la verità, 
astraendo dalla preoccupazione del bene o del male 
che avrebbe potuto derivarmene, perchè questa ten- 


risponda alle legittime aspettazioni della gente di mare, sì 
trovino in grande difficoltà per mancanza di fondi. Purtroppo 
dai risultati del rendiconto consuntivo abbiamo visto dove 
vadano i fondi che il Parlamento destina alla ALIDA mer- 
cantile e alla gente di mare. 

Ora io ho chiesto di parlare soltanto per sottolineare 
l’ordine del giorno proposto dalla Giunta generale del Bi- 
lancio ed augurare che l'onorevole Ministro della Marina, 
nonché quello del Tesoro, vogliano prendere impegno che il 
voto espresso in quell’ordine del giorno sarà rigorosamente 
osservato. 

Tepesco, Ministro del Tesoro. Chiede di parlare. 

Presente. Ne ha facoltà. 

TepEesco, Ministro del Tesoro. Posso assicurare l’onorevole 
Canepa che le idee espresse in questo ordine del giorno 
saranno considerate nel modo più benevolo da parte del 
Governo, non senza tutelare, nel miglior modo, gl’interessi 
della Marina mercantile. 

PresipentTe. Metto a partito l'ordine del giorno della Com- 
missione, di cui ho già dato lettura. 

(E approvato). 

Passiamo all’esame degli articoli. 

Gli articoli del disegno di legge furono letti e SBDIOYAL 
senza discussione. 

Il disegno di legge e l’intero rendiconto furono appro- 
vati il giorno seguente insieme ad altre quattro proposte, 
con 208 voti favorevoli e 15 contrari. 


. G. ABIGNENTE. 14 





E ri 


TE 


A i 


1 maori ST 


n LE Li 


210 PARTE SECONDA 


denza alla obiettività, mentre in me è un’abitudine 
mentale, rappresenta od almeno dovrebbe rappre- 
sentare per l’uomo politico un dovere ad ogni altro 
preeminente. Di talchè debba ritenersi degno di 
encomio quegli che, vivendo in politica, dica quanto 
pensi, sollecito del pubblico non del proprio bene, 
— mentre invece debba ritenersi degno di più che 
biasimo quegli che, pur vedendo una verità, la taccia 
sol per le molestie che possano derivargliene o per 
le ombre che possano offuscarlo. — 

Quale sia stata la ragione per la quale qualche 
uomo di Governo, più competente per ufficio a rac- 
cogliere il monito da me ripetutamente dato in ordine 
ai bisogni della pubblica Amministrazione, abbia 
invece, con cura, raccolto quel consiglio nel discreto 
velo del silenzio e dell’abbandono, non è facile dire. 

Certo è da escludere che l’importanza di quelle 
mie osservazioni (mie non perchè di mia inventiva, 
ma perchè da me modestamente fatte) sia sfuggita 
a chi doveva raccoglierle; perchè la Corte dei Conti 
se ne occupò, per la parte sua, negli anni conse- 
cutivi, e indagini furono, nell’ambiente chiuso degli 
uffici, disposte ed eseguite presso i singoli Ministeri. 
Due congressi inoltre ebbero a svolgersi preeminen- 
temente il primo, esclusivamente il secondo, sulla 
materia da me trattata. Il primo Congresso, indetto 
dall’ Associazione Nazionale dei funzionari ammi- 
nistrativi delle Intendenze di Finanza, fu tenuto in 
Roma nei giorni 8, 9 e 10 marzo 1914. V’erano 
interessi di classe da difendere; ma oltre questo 
movente personale, furono discusse e proposte sem- 
plificazioni importantissime, sulla base di un sano 
discentramento, coincidenti coi principi da me so- 
stenuti. Da tutte le province accorsero in folla i 
delegati, e numerosissimi aderirono i membri di 
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entrambi i rami del Parlamento. Il secondo Con- 
gresso, di natura puramente scientifica, indetto dal- 
. l’Istituto Nazionale per l'incremento degli studi di 
ragioneria, fu tenuto in Roma nei giorni 9 e 10 
aprile 1914, con l’unico tema della riforma alla 
legge di contabilità di Stato. Dagli atti di questo 
Congresso risultano intervenuti i molti ottimi rap- 
presentanti la Ragioneria di Stato, di tutti i Mini- 
steri. La Ragioneria generale fu assente (vedi atti 
del Congresso, elenco degli aderenti a pag. dl). 
Ricordavano il maggior ufficio di contabilità di Stato 
due soli congressisti. Uno di essi, il prof. Vitagliano, 
che della Ragioneria generale era stato valoroso or- 
namento e che da pochi anni, per la difficoltà del- 
l’ambiente, aveva dovuto esularne, rinunziando ad 
ogni legittima attesa di promozioni, e accettando 
l’insegnamento della medesima disciplina nell’ Isti- 
tuto superiore di Roma; l’altro, il prof. Breglia, 
funzionario in attività, il quale, secondo appare dagli 
atti, sentì il bisogno di dichiarare, come premessa . 
al suo dire, essere questa l’espressione esclusiva 
della sua opinione personale. 

In quel Congresso, con la presidenza dell’ illustre 
prof. Fabio Besta di Venezia e del prof. Morelli di 
Roma, con la partecipazione attiva di tutto quanto 
di meglio e di più autorevole offre la cattedra e la 
pratica della contabilità pubblica, fu votato il se- 
guente ordine del giorno, che testualmente riproduco: 

«Il Congresso fa voto: 

« 1° che la riforma dei controlli pubblici non 
. «SÌ limiti alla legge sulla contabilità generale dello 
«Stato, ma si estenda anche alla Corte dei Conti; 

« 2° che le Ragionerie delle Amministrazioni cen- 
«trali siano costituite in rapporti gerarchici ben de- 
« finiti con gli organi superiori del controllo, rap- 


mani CR 


ma dn 


mi er 


212 PARTE SECONDA 


« presentati dalla Corte dei Conti e dalla Ragioneria 
«generale dello Stato, e con le Ragionerie delle di- 
«pendenti Amministrazioni provinciali e diparti- 
« mentali; 

«3° che si proceda a una generale revisione 
«delle scritture analitiche della contabilità dello 
«Stato, con lo scopo di coordinarle tutte in unico 
« sistema, semplificarne la struttura ed eliminarne 
«le registrazioni duplicate; 

«4° ehe senza menomare le supreme attribu- 
«zioni del controllo della Corte dei Conti, sia de- 
«legata alle Ragionerie centrali, con le opportune 
«cautele, quella parte del controllo stesso, che più 
«intimamente è connessa con le scritture dell’ Am- 
« ministrazione finanziaria; 

«5° che siano determinate, con le relative san- 
«zioni e corrispondentèmente con le debite garen- 
«zie, le responsabilità dei capi ragionieri centrali 
«nei loro rapporti con la Ragioneria generale e con 
«la Corte dei Conti; 

«6° che il reclutamento e i movimenti nel per- 
« sonale delle Ragionerie di Stato siano sottratti alla 
«ingerenza antitetica degli organi amministrativi 
« sottoposti al controllo, e che, invece, siano chia- 
«mati a pronunziarsi e a disciplinarli, nei limiti 
«delle rispettive competenze, i capi ragionieri cen- 
«trali, il ragioniere generale e la Corte dei Conti. » 

Non e’ è paragrafo di tale complesso voto che non 
trovi rispondenza in quanto da anni e poi in que- 
st'opera io propugno. E tale rispondenza è tanto 
più degna di nota se posta in raffronto col voluto 
silenzio ufficiale in contrasto coi ripetuti bandi e le 
reiterate promesse più o meno solenni di riforme. 
È quindi da escludere, come dicevo, che l’importanza 
della cosa sia sfuggita a chi doveva rilevarla. 
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Fu ragion politica? Lo si ripetette più volte. Si 
disse cioè, e fu detto anche a me in tono sommesso 
di amichevole consiglio, che la maggioranza dei 
Ministri si sarebbe opposta a una riforma dei con- 
trolli, che avrebbe eliminati molti arbitrii. 

Io non lo credetti nè lo credo. Nego che un Mi- 
nistro possa desiderare o volere un’ Amministrazione 
irregolare, e possa, per conseguenza opporsi ad una 
riforma risanatrice. Che io lo neghi giova anche ad 
un altro fine; giacchè una supposizione di tal genere 
costituirebbe un assai grave atto di accusa contro 
la Ragioneria generale dello Stato. Ho già detto e 
svolgerò meglio in seguito che la grandissima auto- 
rità dell'Istituto è tanto connessa alla regolare azione 
di tutto lo Stato, che non può ammettersì in esso 
e nel capo la possibilità di transigere col buon in- 
tendimento e con la buona esecuzione del proprio 
dovere. Se pertanto il meccanismo messo a disposi- 
zione del ragioniere generale non fosse efficiente, 
o egli tale non lo giudicasse, e l’autorità politica 
sl opponesse, per negata ipotesi, a rettificarlo o rior- 
dinarlo, egli, che è fra i direttori generali l’ unico, 
che testifichi al Parlamento, sarebbe in grave torto 
accettando di rimanere in un posto del quale asse- 
risce affermazioni senza poterne garantire il con- 
tenuto: torto che costituirebbe un pericolo per l’ an- 
damento dello Stato. Come si vede le conseguenze 
della logica nell’ammettere una ragion politica con- 
tro la riforma sono così preoccupanti, da indurre, 
almeno in via di presunzione, a negare la ragione 
stessa. 

Seppi che nel Congresso del 1914 taluni avrebbero 
creduto utile conoscere, in tesi astratta di diritto 
amministrativo, l'opinione del dirigente la Ragioneria 
generale dello Stato. 
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Seppi persino che gli organizzatori del Congresso, 
con a capo il benemerito prof. Morelli, avrebbero 
desiderato che il discorso inaugurale fosse stato fatto 
dal ragioniere generale: e gliene porsero invito che 
non fu accettato. Altri addusse e ripete ancora il 
concetto della riservatezza necessaria in materia di 
competenza, — secondo il quale concetto non do- 
yrebbe essere consentito a chi regge un servizio di 
pronunziarsi riguardo ad esso. Ora bisogna distin- 
guere. Non è segreto scientifico l’ordinamento dot- 
trinale: e pronunziarsi nel campo teorico è diritto 
e dovere verso la scienza per chiunque abbia atti- 
tudine a farlo, essendo per l’attitudine validissimo 
coefficiente la personale esperienza. Se gli uffici che 
presiedono alle fondamentali manifestazioni ammi- 
nistrative si dissociano dal movimento scientifico, la 
scienza e la pratica diventano estranee, spesso ignare 
l’una dell’altra. 

Non è quindi spiegabile, nelle vie naturali, il re- 
gime del silenzio mantenuto intorno alle insistenze 
mie riformatrici dal 1908 in poi, ed a quelle di auto- 
revoli congressi. Nè è spiegabile tale silenzio in re- 
lazione alla questione da me sollevata nel 1912 (e 
che avrebbe dovuto discutersi e fu apparentemente 
portata alla discussione ed approvazione del Parla- 
mento nel 1913) su le ispezioni ai magazzini. 

Non posso nascondere quanto troppo spesso mi è 
stato fatto intravedere e che potrebbe forse tante 
cose illuminare e fare intendere: che abbia prevalso 
in alcuni il senso di rincrescimento nell’adottare 
idee cui si era, senza mia colpa, associato il mio 
nome, e in altri la preoccupazione del danno loro 
derivante da una riforma selezionatrice e da indagini 
moleste. Ma entrambe queste supposte tendenze, che 
pure troverebbero nella pratica della vita non scarso 
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alimento, ripugnano tuttavia alla serena concezione 
della cosa pubblica, nella quale dovrebbero prevalere 
gl’interessi collettivi e non le persone: ond’ è che per 
senso di decoro sono costretto a negare anche queste 
tendenze. 

Mi vorrà perdonare il lettore se dunque io, avendo 
tentata invano l’analisi delle cause di questo ostinato 
silenzio su quanto si è detto, scritto e proposto sul- 
l'argomento, debba lasciare al lettore medesimo 
l’onere di addivenire ad una conclusione. 


VII 


| ritardi dei controlli. 


È certamente incontrovertibile, da quanto risulta 
dal precedente capitolo III, che nel momento in cui 
si investe il Parlamento del rendiconto consuntivo, 
di una parte della spesa non sì dà rendiconto, perchè 


su di essa non ancora si è pronunziata la Corte dei 


Conti. Invero dal bilancio questo non appare, per- 
chè le somme anticipate e per le quali i rendiconti 
sono ancora, e chi sa per quanto tempo rimarranno 
sub-judice, sono registrate fra le somme pagate. Ad 
esse il controllo parlamentare non pensa più che 
tanto, perchè nel momento in cui il Governo si co- 
stituisce al giudizio del Parlameato, sotto la guida 
e il passaporto della Corte dei Conti, non dice per 
quanta parte delle spese pagate ha ottenuto il bene- 
stare della Corte dei Conti e per quanta parte invece 
questo benestare è ancora una riserva per l’avvenire 
più o meno lontano. 
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Lo dice, è vero, la Corte dei Conti nella sua re- 
lazione annuale al Parlamento; ma questa relazione, 
che a parer mio dovrebbe essere la logica prefazione 
del rendiconto, viene parecchi mesi dopo di esso, 
che come sì sa vien presentato al Parlamento il 30 
novembre. La relazione per l’esercizio 1912-913 
figura presentata il 14 febbraio 1914 (doc. IX); quella 
per l’esercizio 1913-914 il 23 febbraio 1915 (doc. 
XXV). Ma queste date vanno intese cum grano salis, 
perchè ordinariamente corrispondono all’atto formale 
della presentazione del frontespizio del documento 
il quale segue dopo, con vario e non controllato 
ritardo. Orbene quella relazione, che pure contiene 
molte e interessanti osservazioni e che riesce di utile 
sussidio a chi voglia studiare sul serio la finanza 
dello Stato, si può senza far torto alla verità, affer- 
mare che ha pochi, rari lettori. Al che forse contri- 
buisce il paradosso di presentarsi al giudizio del 
Parlamento prima che il consigliere autorizzato, e 
cioè la Corte dei Conti, lo abbia illuminato; ma vi 
contribuisce anche la mole ingombrante del rendi- 
conto, che va diventando sempre più pletorico e 
che negli ultimi anni è stato portato anche ad una 
complicazione formale che prima non aveva, e che 
conforta i moltissimi che mai l’hanno aperto a per- 
severare nel loro proposito, e ne distoglie alcuni 
men tiepidi fra i pochi predisposti a tale non dilet- 
tevole esercizio. Col decadere dell’ interesse per l’atto 
principale è assorbito anche quello per le note illu- 
strative. 

Ma, ripeto, le relazioni della Corte sono davvero 
importanti e non si può prescinderne nello studio 
delle riforme amministrative, dacchè nel momento, 
più o men vicino, ma sicuro, nel quale si dovesse. 
fare una inchiesta sullo stato di fatto, la Corte, 
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chiamata in causa, dirà per molti appunti: « Ve l’ ho 
detto e ripetuto da molti anni è voi non ve ne siete 
mai occupati ». Il che sarà per molti una sorpresa! 

Orbene nella mia relazione sul consuntivo per 
l’esercizio 1910-911, io ricavai dalle relazioni della 
Corte dei Conti le somme anticipate e non giustifi- 
cate ancora al 31 ottobre successivo alla chiusura 
dell’esercizio cui si riferiscono. Esposi così le se- 
guenti cifre: 

1898-99 milioni 267.66 


1899-900 » 103.23 
1900-901 » 130.09 
1901-902 > 99.37 
1902-9083 » 78.10 
1903-904 » 105.68 
1904-905 >» 135.06 
1905-906 » 108.05 
1906-907 » 125.48 
1907-908 » 228.51 
1908-909 » 300.42 
1909-910 » 374.71 
1910-911 » 516.24 


L’esame fatto allora di 13 esercizi presentava, dopo 
un sensibile miglioramento dal 1898-99 al 1902-9083, 
dovuto in parte alla personale azione del compianto 
presidente della Corte, senatore Gaspare Finali, una 
rapida sensibile ascensione, nella gestione posteriore 
nell’ammontare delle somme non giustificate. 

La Corte si doleva dei grandi ritardi coi quali 
erano trasmessi, dai singoli Ministeri, i rendiconti. 
La quale doglianza fa in verità pensare: che se molti 
rendiconti rimangono a prodursi, ciò dipende non 
soltanto dal ritardo dei funzionari delegati nell’adem- 
piere al dover loro, ma altresì da un fatto anteriore al 
rendiconto e cioè l’anticipazione, concessa con un 
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abuso affatto contrario alla lettera e allo spirito della 
legge di contabilità: di talehè la Corte, che i matr- 
dati di anticipazione consentì di registrare, mentre 
avrebbe potuto, con atto insindacabile, respingere, 
è in certo modo, per questo originario consenso, 
coautrice dell’ingorgo che essa deplorava allora ed 
ancora deplora. 

Così per esempio avrebbe potuto evitarsi di ri- 
correre alle anticipazioni ai prefetti per le retribu- 
zioni ai professori delle scuole medie. Ed ecco che 
si sarebbe evitata la constatazione, invero gravis- 


sima, fatta nel 1912 dalla Corte e da me riferita al: 


Parlamento (citata relazione, pag. 52) che di 32 
milioni circa anticipati ai prefetti dal 1906-907 al 
1910-911 le giustificazioni inviate nel 1912 raggiun- 
gevano circa 80.000 lire appena. Fu detto allora che 
una ispezione era stata ordinata per studiare il fatto, 
indagarne le cause e rimuoverlo. Non so quale ri- 
sultato tali indagini abbiano avuto. Ma se non sono 
in errore sarebbe stato sufficiente non consentire le 
anticipazioni, con un poco di buon volere da parte 
di tutti i naturali tutori della legge di contabilità, 
per evitare il fatto stesso; e quindi i rincrescimenti, 
le constatazioni, le denunzie inascoltate e le ispezioni 
retrospettive di dubbia efficacia. 

Le mie osservazioni in tal senso fatte in nome 
della Giunta del Bilancio furono raccolte dalla Corte 
dei Conti, alla prima occasione, e cioè riferendo sul 
rendiconto 1912-913 (doc. IX del 4 febbraio 1914). 
Essa seriveva a pag. 169 precisamente così: 

« Già da parecchi anni la Corte ha segnalato nelle 
«sue relazioni la tendenza delle Amministrazioni 
«ad avvalersi dei mandati di anticipazione e delle 
«aperture di credito con mandati a disposizione per 
«erogare gran parte degli stanziamenti dei rispettivi 
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« bilanci. Negli ultimi anni siffatta tendenza si è 
«ancor più accentuata, e sulla gravità del fatto che 
«contrasta con le direttive di massima a cui è in- 
« formata la nostra contabilità generale e sulle con- 
«seguenze altrettanto gravi che ne derivano, la Corte 
«reputa doveroso richiamare nuovamente l’atten- 
«zione del Parlamento. 

«La legge di contabilità, e più precisamente il 
«rispettivo regolamento, nel determinare le norme 
«e cautele da osservarsi nel pagamento delle spese 
«dello Stato, fissata la regola della erogazione me- 
«diante mandati diretti, prescrivono che non si possa 
«fare uso della facoltà di emettere mandati di an- 
«ticipazione o di aprire crediti mediante mandati 
«a disposizione, se non nei casì di assoluta neces- 
« sità e quando non sia possibile pagare con mandati 
«diretti i creditori dello Stato. 

«Le Amministrazioni però, per maggiore libertà 
‘«di movimento nelle loro gestioni o sospinte dalle 
«particolari esigenze dei servizi, si valgono con 
«notevole frequenza delle facilitazioni contenute in 
«provvedimenti legislativi e regolamentari, i quali 
«estendendo i concetti fondamentali sopra indicati, 
«consentono oggidì un uso molto più largo di quelle 
« forme di pagamenti. » | 

Queste parole, che sembrerebbero scritte come 
constatazione di uno stato di fatto per parte di uno 
studioso estraneo ai pubblici uffici, sono invece della 
Corte dei Conti. | 

La quale prevedendo l’obiezione: «E voi perchè 
«avete consentita questa lesione alla legge in uno 
«dei suoi concetti fondamentali? » dichiara poco 
appresso nella medesima relazione (pag. 169): 

«Giusta Ie norme in vigore la valutazione - delle 
«condizioni richieste per l’emissione dei mandati 
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«anzidetti è demandata alle Amministrazioni; ne 


| «segue che la Corte, dovendo limitare il suo esame 


«alla legalità degli atti che le vengono trasmessi, 
«nulla può opporre alle ragioni addotte a giustifi- 
«cazione dei provvedimenti ai quali nega la regi- 
« strazione soltanto nei casì in cui, per precise norme 
«legislative e regolamentari non se ne poteva di- 
«sporre l’emissione. » 

Questa dichiarazione difensiva della Corte, nata 
dalla mia relazione sul consuntivo per l’esercizio 
1910-911, suggerisce e consiglia qualche considera- 
zione di fatto. 

È bensì vero che la valutazione delle condizioni 
richieste per l'emissione dei mandati di anticipazione 
e a disposizione è demandata, siccome la Corte scrive, 


alle Amministrazioni; ma è altrettanto vero che la 


legge, siccome la stessa Corte ricorda, prescrive che 
la facoltà di emettere tali mandati sia ristretta ai 
casi di assoluta necessità, e quando non sia possi- 
bile provvedere con mandati diretti. Ciò vuol dire 
che all’Amministrazione non spetta un diritto ge- 
nerico di scegliere l’una o l’altra forma di paga- 
mento, giacchè per tal modo il principio fondamen- 
tale della legge rimane annullato. Ma deve invece 
intendersi che, pure in presenza della necessità, può 
l’Amministrazione valutare se ricorrano oppur no gli 
estremi di fatto per ricorrere al provvedimento di 
eccezione. 

Vale a dire che la facoltà dell’ Amministrazione 
integra nel cohcetto della legge il principio fonda- 
mentale, confermandolo e rendendolo ancora più 
generale e dominante. 

Considerata sotto questa luce, che non mi pare 
discutibile, la legge ha un contenuto molto chiaro 
che doveva trovare nella Corte dei Conti la sua tu- 
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tela ('). Appunto perchè la Corte, siccome essa scrive, 
deve apprezzare la legalità degli atti che le vengono 
trasmessi, è nella sua piena competenza, e anzi nella 
sua naturale missione, di valutare se ricorrono o non 
ricorrono quei dati di necessità assoluta che sono 
imposti dalla legge e però sono superiori e al di 
fuori delle possibili facoltà discrezionali delle Am- 
ministrazioni. 

Orbene questo non è accaduto perchè la Corte, 
siccome essa scrive, interpretando la legge in un 
senso notevolmente contradittorio, per eccessiva lar- 
ghezza, si è, di sua iniziativa, spogliata di una delle 
funzioni attribuitele dalla legge e che costituiscono 
la sua ragion d'essere. 

E poichè, in via di fatto, i Ministri non interven- 
gono in apprezzamenti siffatti, che appartengono 
quasi sempre ai capi di servizio, la remissività della 
Corte ha per effetto di lasciare arbitri e senza tutela 
di controllo gli impiegati ordinatori, sui quali tutto 
lo spirito delle leggi di controllo suppone stia intento 
l’occhio vigile della Corte. 

Che, d’altronde, l’eccesso vi sia, e con l’eccesso 
la patente lesione della legge, lo apprendiamo dalla 
medesima Corte dei Conti, la quale nella citata rela- 
zione del 4 febbraio 1914 (doc. IX) scrive a pag. 170: 
«Alla chiusura dell’esercizio 1912-913 l’ Amministra- 
«zione delle finanze ha trasmesso alla Corte nume- 
«rosi mandati diretti annullati perchè al pagamento 
«delle relative spese si era provveduto a mezzo di 
«buoni su mandati a disposizione. » 


(1) Ben s’ intende che qui si parla di tempi normali, mentre 
nel periodo eccezionale, come quello dello stato di guerra, 
ricorre uno stato di necessità pei servizi di guerra che non può 
patire, senza danno pubblico, ritardi di sorta. 
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È chiaro che se già erano state valutate le ragioni 
che consigliavano la emissione del mandato diretto, 
doveva ritenersi esclusa la possibilità di fare ricorso 
ai fondi anticipati. Può la Corte replicare che i buoni 
su mandati sono da essa conosciuti in linea consun- 
tiva. Ma rimane sempre a sapere se e quali prov- 
vedimenti essa, che ne ha la esplicita competenza, 
ha provocato contro i funzionari delegati che si 
avvalsero di fondi anticipati per pagare spese, per 
le quali la legge e il fatto avevano stabilito il man- 
dato diretto. 

Questa è la verità. 

Onde è che quando si notano le straordinarie dif- 
ficoltà in cui si trovano i Ministeri e la Corte per 
esaminare la gran massa di rendiconti arretrati, si 
deve con rinerescimento pensare che se tali difficoltà 
sono accresciute da procedure ingombranti quanto 
vane, esse non sarebbero, almeno in parte, sorte se, 
a tempo debito, le Amministrazioni e la Corte dei 
Conti avessero tutelata la legge. 

E l’ingorgo c’è e grave, molto accresciuto dopo 
il 1910-911. La relazione della Corte sull’esercizio 
1913-914, ultima pubblicata (doc. XXV del 23 feb- 
braio 1915), ci dice a pag. 168 che le anticipazioni 
da giustificare al 31 ottobre 1914 erano per milioni 
2290, dei quali, 1310 milioni per l’Amministrazione 
ordinaria e 980 per l'impresa libica. 

L’ingombro è tale che un controllo oculato è pur- 
troppo da escludersi, tanto più che notizie assunte 
a fonte competente affermano accresciuto lo stock 
arretrato. Ma in ogni caso il controllo giungerebbe 
con tanto ritardo, da rimanere, solo per questo fatto, 
profondamente ferito. 
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VIII 


. Le pubbliche entrate. 


La grande massa del pubblico, nella quale pos- 
siamo, senza far torto alla realtà, comprendere la 
maggioranza degli uomini di Amministrazione e di 
Governo, ha del controllo della Corte dei Conti la 
concezione empirica che esso comprenda tutta la 
gestione finanziaria dello Stato. Questa concezione 
non è soltanto empirica; essa è anche inesatta. 

La gestione finanziaria dello Stato consta di en- 
trate e di spese; e mentre per le spese il controllo 
della Corte è, se non largamente eseguito almeno 
largamente preveduto, per le entrate invece le leggi 
restringono e limitano l’azione della Corte. 

Per le pubbliche entrate, costituenti la parte attiva 
del bilancio, prima fase è l’accertamento, e cioè il 
riconoscimento giuridico e formale del credito dello 
Stato. All’accertamento segue la riscossione, che 
risolve il credito dello Stato verso il privato debi- 
tore, ma non rappresenta ancora una entrata per la 
cassa, nei casi pressochè generali nei quali i privati 
non pagano direttamente alla Tesoreria del Regno, 
ma sibbene pagano ad agenti di riscossione, che 
poi si riservano di devolvere allo Stato il denaro 
riscosso. Viene ultimo il versamento, col quale lo 
Stato rilascia diretta quietanza e dichiara risoluto 
il suo diritto non solo verso il privato debitore, ma 
altresì verso l’agente di riscossione intermediario. 

L'articolo 10 della legge institutiva della Corte 
dei Conti, enumerando le sue attribuzioni, dice 
per le spese: che la Corte ne fa îl riscontro; e per 
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le entrate si esprime così: « Veglia alla riscossione 
delle pubbliche entrate». Dunque l’accertamento 
sfugge de jure alla sua giurisdizione. 

Questa lacuna è stata più volte denunziata dalla 
"Corte al Parlamento, in tempi remoti, nei quali, al 
senso di adattamento alla legge scritta, si accompa- 
gnava anche il sano spirito critico di chi vede nelle 
leggi organiche il mezzo pel raggiungimento di un 
fine, ed è sollecito di studiare che il fine sia anche, 
col miglioramento delle leggi, assicurato! Nelle re- 
lazioni del 1864, del 1870 e 1871 la Corte manifestò 


il suo pensiero al proposito. Nella relazione del 1870. 


è detto: «Fu opinione della Corte che il conto sa- 
«rebbe stato incompleto, ove, come intendevano la 
« più parte delle Amministrazioni centrali, si fosse 
« limitato ad esporre e riassumere le entrate che si 
« presume di doversi riscuotere durante l’esercizio del 
« bilancio. Avvisava quindi doversi in esso compren- 
« dere i risultati delle scritture amministrati ve e con- 
«tabili nella loro integrità, affine di ottenere da un 
«lato quel nesso che è di sua natura indispensabile, 
« fra il conto dei capitoli e quello degli agenti riscuo- 
« titori e dall’altro la certezza che non sarebbero sfug- 
« gite alla vigilanza e al sindacato della Corte tutte le 
« entrate accertate e forse anche maturate negli anni 
« precedenti, ma non comprese nel bilancio solo per 
«non esserne prevista possibile la riscossione e il 
«versamento entro il periodo dell’esercizio. » 
Attualmente la Corte, secondo si rileva dalla pub- 
blicazione da essa fatta nel suo cinquantenario 
(pag. 306), si limita a ricevere annualmente dai 28 
ai 30 mila e più atti «relativi alla contabilità del- 
«l’entrata, cioè conti generali riassuntivi per capi- 
«toli e per articoli del bilancio, conti riassuntivi 
«delle riscossioni e dei versamenti, parificati dalla 
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«Direzione generale del Tesoro, conti e situazioni 
«dei singoli uffici, ispezioni di cassa ecc. » 

Accertamenti, niente! 

Ora l'accertamento si compie con l’atto formale 
di ruoli per le imposte, di liste di carico per le pre- 
stazioni periodiche, di prenotazioni per le entrate 
amministrate dalla Direzione generale del Tesoro. 
E dove un atto formale non può intervenire, prov- 
vede, secondo l’articolo 251 del regolamento, una 
molto discutibile vigilanza continua e diretta. 

Ma anche dove l’atto formale possa secondo la 
legge essere determinato, l’inscrizione del credito e 
la sua riscossione sono fatti che possono e non pos- 
sono avvenire, mentre sono i più interessanti agli 
effetti dell’entrata e ‘su di essi il controllo della 
Corte non ha alcuna azione. 

È per esempio noto alla Direzione generale delle 
Imposte che in alcune grandi città, dove più grande 
è la massa delle ricerche e più intenso il lavorìo 
delle pressioni, vi sono migliaia di contribuenti in- 
scritti nei ruoli comunali e non in quelli dello Stato, 
senza tener conto di quelli che non sono inscritti 
nè nell’una nè nell’altra specie di ruoli. 

È altrettanto noto che la Corte dei Conti ha do- 
vuto recentemente occuparsi in sede contenziosa di 
conti di ricevitori provinciali nei quali erano ingen- 
tissime le quote non riscosse. 

Così pure si sa che nelle vendite di beni demaniali 
si inscrivono le quote dovute dai compratori nei 
campioni; ma non si sa se e fino a qual punto 
queste quote sieno alla scadenza pagate. 


E parimenti non c’è alcuna sicurezza che le pre- 


notazioni di crediti nei registri delle Intendenze di 
Finanza sieno in tutti i casi eseguite, e che, dopo 
eseguite, il credito sia riscosso. 
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Vi possono essere, vi sono ragioni che rendono 
difficile l’azione del controllo, nelle forme e nelle 
proporzioni con le quali il controllo attualmente si 
intende: e valuteremo queste ragioni riducendole 
alla loro misura reale. 

Ma per ora e per intenderci, questo occorre stabi- 
lire come dato di fatto: che per la metà del bilancio, 
e cioè per le entrate, la Corte dei Conti non è chia- 
mata se non per vedere quello che risulta .dalle 
contabilità degli agenti principali e secondari. Ri- 
dotta la cosa alle più semplici e volgari espressioni 
di una casa in affitto, la Corte è chiamata dalla legge 
a preoccuparsi che l’esattore consegni al proprietario 
tutto quello che ha riscosso, ma le è precluso di 
accertare che la casa renda quanto deve. I 


IX 


Controllo preventivo. 


Noi dobbiamo studiare questo argomento qual esso 


è in realtà, sia o non sia questa concorde con le af- 


fermazioni autorevoli, ma non sempre disinteressate, 
che più corrono nell’ambito delle nozioni comuni. 

Il solo accenno al controllo preventivo eccita 
molte suscettibilità e molti risentimenti. Basta il pen- 
siero che si voglia toccare o criticare il controllo 
preventivo per porre in uno stato di orgasmo o di 
prevenzione moltissimi. Ma non è questo il metodo 
più adatto a garentire ad una comunità politica 
buoni ordinamenti, giacchè, se è dannoso e poco 
serio voler vestire l’abito dell’innovatore a ogni co- 
sto, altrettanto dannoso è costituirsi sacerdote tute- 
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lare di ordinamenti, i quali risultino in contrasto 
con altre leggi di uguale importanza fondamentale, 
con la pratica e con la mentalità progredita del po- 
polo cui vanno applicati. La legge dei controlli non 
è un codice di etichetta, che consacra, col perma- 
nere, la remota origine della popolazione cui 8° ac- 
compagna: essa è invece la tutela dello Stato nello 
svolgimento della vita civile, nello svolgimento cioè 
dei rapporti fra lo Stato, i poteri delegati ed il po- 
polo amministrato. Siamo quindi nel campo della 
vita palpitante e attuale, vita che si trasforma nei 
suoi particolari giorno per giorno, così che dopo al- 
cuni decenni essa ha cangiato completamente diret- 
tive e figura. 

‘ Questo ho voluto premettere perchè le osserva- 
zioni da me fatte nella relazione parlamentare pel 
rendiconto sul consuntivo 1910-11 suscitarono molte 
critiche, modeste nel contenuto, aspre nella into- 
nazione, Ma il riesame sereno della grave quistione 
mi riconferma nei miei convincimenti fondati sui 
fatti; e però quanto dico ora non muta quanto allora 
ebbi ad enunciare. 


xa 


Quando si parla di controllo preventivo si suole 
di ordinario riferirlo al riscontro delle spese. Ma la 
registrazione preventiva della Corte dei Conti, o 
visto, riguarda oltre le spese anche i decreti reali, 
qualunque sia il Ministero dal quale emanino e qua- 
lunque ne sia l’oggetto, e i decreti, reali e non reali, 
che approvino contratti, autorizzino spese, nominino, 
promuovano o trasferiscano impiegati, diano asse- 
gnazioni di ogni natura a carico dello Stato, salvo 
quelli coi quali si concedono indennità o retribu- 
zioni per una sola volta non eccedenti lire 2000. 
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La lettera degli articoli 13 e 19 della legge sulla 
Corte dei Conti è a tal proposito esplicita e chiaris- 
sima: e da essa trae fondamento una delle maggiori 
attribuzioni costituzionali del nostro Istituto mas- 
simo di controllo. La stessa eccezione per i decreti 
di indennità o retribuzioni fino a lire 2000, che è la 
sola contenuta nella legge, può considerarsi, e io la 
considero sotto questo aspetto inopportuna, dacchè 
nacque da uno di quei presupposti teorici, che si 
appalesano in pratica fallaci: il presupposto cioè di 
una nccessaria latitudine all’azione del Ministro. 
Falso, perchè queste teorie non tengono conto delle 
degenerazioni amministrative, che in realtà amplifi- 
cano la possanza dei capì servizio, restringendo, nella 
sostanza se non nella forma, quella dell’autorità 
politica.’ Ne son prova gli eccessi commessi in alcuni 
uffici, a favore di alcuni funzionari, dei quali negli 
stessi ambienti della Corte dei Conti si è ripetuta- 
mente mormorato. È notisi che in alcuni Ministeri 
nei quali le delegazioni di firma del Ministero ai 
capi di servizio sono più larghe, il Ministro non 
conosce nemmeno le spese di tal genere autorizzate 
a favore dei funzionari: così che una restrizione 
fatta esclusivamente in omaggio all’autorità politica, 
si è mutata in un vero e proprio eccesso di potere, 
commesso all’ombra discreta della legge. 

Ma a questa eccezione al visto, unica consentita 
dalla legge, altre se ne aggiungono. 

La Corte, nel volume pubblicato pel suo cinquan- 
tenario, (Roma, Garroni, 1912) scrive a pag. 297: 

« La registrazione ha per i decreti reali, indipen- 
«dentemente da ogni scopo finanziario, o oltre di 
«esso, quello pure di fare acquistare agli atti me- 
«desimi invariabilità e di assicurare la esistenza di 
«una copia legale. » 
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« Cionondimeno, per una consuetudine, da lungo 
«tempo invalsa, non tutti i decreti reali si sogliono 
« sottoporre dalle varie Amministrazioni al visto e 
«alla registrazione della Corte, essendosi in pratica 
«ritenuto -di potersi prescindere da detta formalità 
«ogni qualvolta non sia dessa richiesta dalla ne- 
«cessità di imprimere ai decreti la data certa e 
«di assicurare ‘la conservazione di un duplicato 
« nell’archivio generale della Corte, per essere già ad 
«entrambi questi scopi diversamente provveduto. » 

Ciò vuol dire che la legge è stata eseguita se e 
in quanto le Amministrazioni lo abbiano discrezio- 
nalmente creduto necessario, e che è possibile dare 
esecuzione a decreti i quali, favoriti dalla consuetu- 
dine, non rispondano ai requisiti richiesti per legge. 

Osservo poi che dalle medesime surriferite parole 
della Corte che denunziano questo fatto, risulta un 
equivoco fondamentale, in quanto si confondono gli 
scopi della registrazione con i suoi effetti. Sembra 
infatti che scopi sieno «]’ imprimere una data certa » 
al decreto e «assicurargli la conservazione di un 
duplicato nell’archivio generale della Corte». Que- 
sti sono effetti importantissimi, anche importanti 
come scopi, ma in linea secondaria. Il vero scopo 
del visto è il controllo: ed è quello che rimane com- 
pletamente disperso. Gli articoli 14, 15, 16, 17 e 18 
della legge sulla Corte rimangono nulli quando il 
decreto non è trasmesso alla Corte, mentre conten- 
gono, nel pensiero del legislatore, la principale ga- 


renzia della funzione di controllo, e cioè il rifiuto. 


e la registrazione con riserva. 

Anche poi quando non ricorra il caso di un rifiuto 
o di una riserva, l’opera della Corte potrebbe, se 
fosse serenamente esplicata, determinare la rettifica 
di mende, relativamente piccole, ma che possono 





È np mi spa gr = > 
SITA ARI TTT ALII 


ii 


Patenali cali x 


IRULTI 
| 


230 PARTE SECONDA 


contenere abusi, favori, preferenze, atti insomma 
criticabili. Infatti lo stesso Consesso ci dice (pagina 
298) che, in media, il numero dei rilievi si adegua a 
circa il 10°/, degli atti registrati., Orbene, se pure 
si ammetta, con favorevole ipotesi, che gli atti sot- 
tratti al giudizio della Corte non contengano (la pre- 
sunzione è difficile) una quantità di rilievi maggiori 
degli altri, vi fu con ogni attendibilità un 10°/ di 
rilievi mancati. 

L’assicurare all’atto una data certa e garentirne 
la conservazione per memoria sono dunque conse- 
guenze e non scopo: ed è notevole come questo sia 
sfuggito all’acuto compilatore dell’opera cennata. 
Se fossero scopo, il massimo Istituto di controllo, 
delegato dal Parlamento per funzione costituzionale, 
scenderebbe al livello di un ufficio di cancelleria 0 
di archivio: il che assolutamente non è. Ma pur es- 
sendo effetti, essi, come dicevo innanzi, sono di 
tale importanza da giustificare che sieno ad ogni 
modo assicurati. Ora può non essere necessaria una 
speciale formalità per imprimere a un decreto la 
data certa, quando non vi sia, in modo alcuno, even- 
tualità di contestazioni o conflitti di dritto privato. 
Ma la conservazione in duplicato e in unica sede, 
di ogni atto sovrano ha valore non solo e non tanto 
nei riguardi amministrativi e politici quanto in 
quelli civili e storici, che in passato ebbero dalle 
dominazioni soppresse grandissimo onore, e che 
vengono trascurati o manomessi proprio nei tempi 
attuali, di maggiori conquiste di civiltà. F se non è 
vana la preoccupazione dei futuri per chi, come me, 
ha la consuetudine mentale del giure, immanente 
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trenta serie di volumi di registrazione della Corte, 
queste invece abbiano potuto avere, per consuetu- 
dine, lacune non scopribili nè determinabili. 

A ciò si aggiunga la decadenza nell’attenzione 
parlamentare di quei documenti, invero gravi e 


importanti per la politica e l’amministrazione, che 


sono gli elenchi comunicati dalla Corte delle regi- 
strazioni con riserva. È così passata nella generale 
disattenzione una serie di decreti registrati con ri- 
serva coi quali si concessero i sussidi per costruire 
strade di accesso alle stazioni a Comuni che per 
la stessa causa erano stati già sovvenuti una ed 
anche più volte, mentre sono tanti i Comuni (isolati 
o disseminati in molteplici frazioni su largo terri- 
torio) sprovvisti di mezzi di comunicazione. E in 
questo campo gli esempi sono infiniti. 

Ecco dunque un controllo preventivo che la futura 
legislazione deve meglio garentire, dando alla Corte 
i mezzi per esplicarlo con migliore e più vasto 
effetto. | 


* 
* * 


E veniamo all’altro controllo preventivo, e cioè 
il riscontro sulle spese. 

Questo riscontro si esercita, come è noto, parte 
in via preventiva e parte in via successiva. La 
Corte, nel suo libro citato, riconosce (pag. 299) che 
il controllo in via successiva pur essendo, secondo 
la legge, eccezione alla regola, è sempre più preva- 
lente. E infatti il movimento ascensionale dei man- 
dati di anticipazione e a disposizione proverebbero 
questa prevalenza, anche se la Corte non l’avesse 
autorevolmente riconosciuta. 

Il controllo preventivo merita di essere esaminato 
sotto due aspetti distinti. Primo: se e fino a qual 
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punto esso sia secondo la legge rispondente a una 
reale utilità; secondo: se e fino a qual punto la 
legge sia eseguita. 

Cominciamo dal primo. 

La Corte, per gli articoli 10, 20 e 21 vigila perchè 
le spese non superino le somme stanziate in bilancio, 
perchè la loro imputazione sia giusta, — perchè non 
si faccia trasporto di somme non consentite per 
legge e perchè la liquidazione sia conforme alle leggi 


.e ai regolamenti. 


Questo dice la legge del 1862. Ma venne la legge 
del 1869; e, instituendo la Ragioneria generale dello 
Stato, assegnò alle Ragionerie centrali dei Ministeri 
funzioni di controllo preventivo che alla Camera 
parvero, com’erano infatti, duplicazione di quelle 
gia attribuite alla Corte dei Conti. L’on. Sella do- 
vette ricorrere a distinzioni sottili, che al deputato 
La Porta parvero non infondatamente metafisiche, 
per determinare diversi campi d’indagine e di at- 
tribuzione alle Ragionerie centrali e alla Corte dei 
Conti. Ma nella gestione finanziaria dello Stato, 
dove le cose si vedono alla stregua della realtà, 
che non sempre ammette o consente le sottigliezze 
dottrinali, la duplicazione c’è e non dubbia. 

Secondo l’art. 46 della legge di contabilità, prima 
che sia emesso un mandato di pagamento il capo 
ragioniere deve verificarne «la causa legale e la 
«giustificazione della spesa; liquiderà il conto e 
«verificherà che non sia violata alcuna legge e che 
«la somma da pagarsi sia nei limiti del bilancio e 
«ne sia fatta la giusta imputazione, secondo che 
«essa appartiene al conto delle competenze o 4 
«quello dei residui, e al relativo capitolo che deve 
«essere sempre indicato nel mandato ». 

Il capo ragioniere centrale «apporrà il visto al 
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mandato quando lo riconosca règolare nei sensi 
suesposti ». 

Chi confronti la legge di contabilità e quella sulla 
Corte dei Conti (titolo II, capo I) può agevolmente 
constatare che non c’è accertamento richiesto alla 
Corte dei Conti per un mandato, dalla sua legge 
organica, che il capo ragioniere non debba aver 
prima già eseguito per la legge di contabilità. 

Lasciamo, quindi, da parte le distinzioni fra 
controllo preventivo amministrativo e controllo pre- 
ventivo costituzionale, presentate dall’on. Sella alla 
Camera. Sono appunto queste distinzioni sottili, fatte 
in buona fede e con grande amore all’analisi scola- 
stica, ma con visione riassuntiva non rispondente 
alla vastità dell’orizzonte, quelle che hanno poi 
riempiuto di lavori duplicati o inutili i nostri uffici 
di Stato. 

Il fatto innegabile è uno solo: e cioè che la lega- 
lità della spesa, l’imputazione, la capacità dello 
stanziamento e la liquidazione secondo la regolarità 
sono verificate da due uffici diversi, per effetto di 
. due leggi diverse, e con la sanzione della nullità 
per ogni singolo mandato al quale questa procedura 
non si applichi. Per intendere la vastità del lavoro 
imposto da questa duplicazione, dirò che nell’anno 
1913-914, ultimo del quale la Corte ci dà notizia 
(doc. n. XXV del 23 febbraio 1915) il riscontro delle 
spese si applicò a 614.940 atti (pag. 153) ciascuno 
dei quali fu riveduto prima dall’uno e poi dall’altro 
ufficio. 


Può almeno ritenersi che dopo così faticoso e du 


plicato lavoro il controllo sia sicuro e completo? 
Non solo non si può ritenerlo, ma vi sono invece 
nell’uno e nell’altro controllo incompiutezze, che ne 
feriscono la finalità. 
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Il controllo delle Ragionerie centrali è ferito dallo 
stato di soggezione in cui questi uffici sono tenuti, 
e dalla scarsa preparazione che gl’impiegati ammi. 


Fi 
LI . D) 


Distrativi hanno per intendere la forma e gli scopi 
delle procedure. 

Determina il risentimento amministrativo, tutto ciò 
che è applicazione di norme e conseguenza neces- 
saria di premesse stabilite dagli stessi amministra- 
tori. Il capo ragioniere, che dichiari di non poter 
autorizzare una spesa perchè mancano i fondi in 
bilancio, irrita gli amministratori i quali non sanno 
o non pensano che così facendo si esegue un bilancio 
fatto da chi amministra, non da chi registra. Il 
Capo ragioniere che insiste per completare secondo 
leggi e regolamenti la documentazione delle spese, 
combatte con la insofferenza e la intolleranza degli 
uffici, che credono invadenza o eccesso di potere 
quello che è invece rispetto alle norme scritte che 
Sono, 0 dovrebbero essere, ordini perentori. Se in 
questa Opposizione, che è il pane quotidiano delle 
Ragionerie centrali, non vi è la mala fede, vi è 
l'ignoranza, — il che è ancor peggio. Vi sono, 
possono esservi casi nei quali il capo ragioniere 
pecchi davvero per eccesso di potere, sovrapponen- 
dosi agli organi amministrativi; ma questi casi non 
possono essere giudicati altrimenti che come una 
insufficienza degli organi medesimi, i quali se’ ciò 
accada sono colpevoli di non aver la forza della 
competenza necessaria per mantenere sè stessi e la 
Ragioneria nei limiti assegnati dalle leggi e dai 
regolamenti. Così del Pari è da attribuirsi agli stessi 
organi amministrativi, il fatto non infrequente, e 
che negli ultimi anni ha avuto alcune lodevoli 
correzioni, di ragionieri incapaci ovvero associati 
agli amministratori nel deplorevole Scopo di sovve- 
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nire alla loro incompetenza e al proposito di com- 
mettere irregolarità, rivestendole con artifici, nei 
quali dovrebbero essere puniti quelli che li accet- 
tano e li incoraggiano più ancora di coloro che li 
pongono in atto, per debolezza, o per personale 
interesse e sempre in dispregio della legge e dei 
fini del controllo. 

Certo è che i parlamentari chiamati al Governo 
con concetti politici e che passano, senza preoccu- 
pazioni di materia, dall’uno all’altro Ministero, sono 
non rare volte costretti ad appoggiarsi agli organi 
amministrativi dei quali, anzichè dirigerli, diventano 
gli esecutori e i gerenti responsabili. In questi casi, 
che nei bei tempi parlamentari non ricorrevano, 
l'influenza deprimente dei controlli si manifesta in 
pieno, e il capo ragioniere non ha che da scegliere 
fra la benevolenza e la protezione, manomettendo 
il controllo, o l’attrito perenne e forse il danno, com- 
piendo con rigidezza il proprio dovere. È ancora 
vivo il ricordo di un esempio eloquente del genere. 
Vi è, come è noto, il divieto tassativo di superare 
i fondi stabiliti in bilancio. Pochi anni fa un capo 


Fagioniere si trovò di fronte a molte proposte di 


eccedenze, e vi si oppose con tenacia e pertinacia: 
lo sdegno del Ministro, al quale era stato suggerito 
il pensiero che quella opposizione fosse volontaria e 
non imposta dal dovere, arrivò a tanto che il fun- 
zionario dovette alle leggi tutrici dello stato giuri- 
dico la conservazione del posto. 

Invece nel medesimo ordine di idee entra un caso 
inverso. Pongo in luce in più punti di questa opera 
l'eccesso dei mandati di anticipazione. Ebbene la 
Corte dei Conti richiama l’attenzione nelle sue rela- 
zioni al Parlamento sulla frequenza di tale irrego- 


larità nel Ministero dell’Interno: il che mostra, 
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quanto meno, che a quel capo ragioniere non riesce 
possibile opporvisi. 

In complesso dunque la questione è semplice: dato 
che le Ragionerie centrali fossero in grado di fun- 
zionare con piena garanzia della libertà della loro 
azione; dato che esse fossero qualitativamente co- 
stituite in modo da dare affidamento di buon risul- 
tato; e dato infine che alla divisione di competenza 
fra gli ordinatori e i ragionieri corrispondesse negli 
uni e negli altri la consapevolezza dei reciproci do- 
veri; dato tutto ciò, che dopo tutto è la premessa 
necessaria per ogni ordinamento formale, la legisla- 
zione attuale duplica il controllo preventivo sulla 
esecuzione delle spese, affidandolo, anzi ordinandolo, 
negli stessi limiti, nelle stesse proporzioni, con le 
stesse finalità alle Ragionerie centrali e alla Corte 
dei Conti. 

Senonchè alle lacune che soffrono, in un certo senso 
le Ragionerie centrali corrispondono in altro senso 
altrettante lacune nell’azione della Corte dei Conti. 

Infatti secondo l’art. 21 della legge del 1862, «la 
« Corte vigila perchè le spese non superino le somme 
« stanziate in bilancio ». Ma in un bilancio di com- 
petenza come il nostro tale vigilanza suppone una 
contabilità di impegni che la Corte non ha. Quando 
la spesa è stata impegnata, quando cioè è precisata 
la causa del debito dello Stato, anche se la forma 
non sia ancora completa, deve ritenersi giunto il 
momento per accantonare i fondi di bilancio néèces- 
sari al pagamento. E quindi chi debba vigilare 
«perchè le spese non superino le somme stanziate 
nel bilancio » non può attendere a tale ufficio se non 
conosce tutti gli impegni assunti o in corso di as- 
sunzione sul relativo capitolo. Orbene questa cogni- 
zione, necessaria e preliminare per la vigilanza sulla 


IL CONTROLLO 237 


capacità del capitolo, manca nella Corte dei Conti. 
Il fatto può sembrare strano, ma non è una novità, 
perchè la Corte lo ha moltissime volte ripetuto nelle 
sue relazioni. Siamo anche qui nel campo delle con- 
tradizioni sorgenti da leggi non più rispondenti alla 
realtà. Giacchè la legge della Corte, anche oggi vi- 
gente, fu emanata quando il bilancio era di. cassa e 
non di competenza. Venuta la legge di contabilità 
del 1883 con la quale il Ministro Magliani costituì 
senza equivoci il bilancio di competenza, la legge 
del 1862 e, più che la legge, l'ordinamento della 
Corte rimase qual’era. Fu accettato e si consolidò 
nella realtà uno stato di diritto che esautorò la Corte 
in una delle funzioni prescritte pel suo controllo. 

Il mutamento del bdilancio di cassa in bilancio 
di competenza dovea indurre ad una più precisa 
funzione del controllo in genere e ad una semplice 
e chiara esplicazione del controllo sulle entrate, con- 
trollo che, abbiamo dimostrato innanzi, non è stato 
nè è eseguito. ì 

Così si rischia non solo di spendere il non incas- 
sato, ma persino il non incassabile od inesigibile. 

Pure, oltre a ciò, non si raggiunge neppure con 
relativa precisione, un efficace controllo degli im- 
pegni. 

La contabilità degl’impegni è presso i ragionieri 
centrali: sono essi quindi che accertano se un 
impiego maturato o latente ecceda i limiti dello 
stanziamento. Possono essi opporsi? Può la Corte 
traverso le “comunicazioni dei ragionieri centrali 
integrare le sue contabilità? 

Ad entrambe le domande si deve rispondere sì e 
no. Vi è apparentemente nella legge del 1883 il 
mezzo per tutelare il controllo; ma ad un esame più 
profondo si manifesta ferito il principio. 
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Secondo la legge, il capo ragioniere cui si pre- 


. senti per la registrazione un impegno in eccedenza 


deve opporsi, riferendone al Ministro; il Ministro 
può ordinare che l’impegno, benchè in eccedenza, 
sia registrato; ma deve darne l’ordine per iscritto; 
il capo ragioniere può comunicare l’ordine scritto 
alla Corte dei Conti. Questo dicono gli articoli 326 
e 327 del regolamento di contabilità generale, ag- 
gravati dal decreto del 1910 sulle contabilità degli 
impegni. Ora è facile osservare che in questa suc- 
cessione di deve e può, i due primi sono enunciati 
di diritto, e i due secondi sono modi di procedura. 

Il fatto che il capo ragioniere debba opporsi alla 
registrazione di un atto di spesa in eccedenza, è 
l’essenza del controllo, che è la ragione d’essere della 
contabilità. 

Può la contabilità servire in via secondaria ai 


fini statistici, ma il suo scopo in un’azienda finan- 


ziaria è di far conoscere al proprietario quanto e 
come spende e di garentirlo contro l’abuso degli 
agenti. Nel caso nostro, agenti sono gli uffici ammi- 
strativi, proprietario è lo Stato, rappresentato dal 
Ministro, nell’ambito del Ministero. È dunque logico 
che nel caso di eccedenze il ragioniere sia obbligato 
ad opporsi e a riferirne al Ministro. 

Anche logico è che il Ministro possa ordinare l’ec- 
cedenza, perchè appunto egli rappresenta lo Stato 
verso i dipendenti del Ministero e non può l’im- 
piegato apprezzare o discutere i criteri di questa 
rappresentanza. Ma, d’altra parte, al-disopra del 
Ministro vi è il Parlamento, e per delegazione del 
Parlamento vigila la Corte dei Conti: così che la 
legge scritta si mantiene nella logica giuridica stabi- 
lendo come correttivo delle facoltà date al Ministro 
di ordinare spese in eccedenza, la prescrizione che 
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questo ordine debba essere dato per iscritto. Con 
questo atto dell’ordine seritto s’inizia, si badi bene, 
la procedura del passaggio di responsabilità dal 
campo amministrativo dell’azione del ragioniere al 
campo politico dell’ iniziativa del Ministro. È quindi 
un atto che ha una importanza grandissima pel suo 
significato: e invece non ne ha nessuna per le sue 
conseguenze. Giacchè il regolamento, continuando 
nella procedura, distrugge tutto il ben fatto prescri- 
vendo che il capo ragioniere possa, anzichè debba 
informare la Corte dei Conti. 

L’equivoco incorso dai compilatori del regolamento 
è chiaro. Dice l’articolo 327: «Il capo ragioniere nel 
«giustificare il suo operato presso la Corte dei Conti 
«al termini del disposto del presente regolamento 
« potrà unire l’ordine del Ministro ». Quindi i com- 
pilatori fecero evidentemente questo ragionamento: 
il capo ragioniere è responsabile per l’art. 58 della 
legge di contabilità e giudicabile dalla Corte dei 
Conti: mettiamolo in grado di potersi giustificare e 
difendere là dove la Corte abbia a movergli appunto 
per una eccedenza da lui subìta per ordine del Mi- 
nistro. Ma questo ragionamento, che può avere qual- 
che fondamento nei riguardi, affatto secondari, della 
responsabilità personale del capo ragioniere, ha il 
torto di dimenticare che in questo caso interviene 


una responsabilità politica e però preeminente, quella. 


del Ministro, di fronte alla quale è al tempo stesso 
scorretto e improvvido che si lasci facoltà di apprez- 
zamento a un funzionario dipendente. 

Quando si dà facoltà al capo ragioniere di esibire 
alla Corte dei Conti l’ordine scritto del Ministro, gli 
si consente di esibirlo e non esibirlo, secondo che 
egli nelle sue convenienze reputi opportuno. 

Se egli di questa facoltà si avvale, la Corte dei 
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Conti ha l’obbligo, per l’art. 327 citato, di denun- 
ziare il fatto al Parlamento, il che vale a costituire 
idealmente in giudizio il Ministro: e ciò a prescin- 
dere dal fatto che la Corte può respingere con le 
sue facoltà di controllo l’atto in eccedenza. Tutto 
questo è affidato all’arbitrio del capo ragioniere: 
vale a dire che il capo ragioniere può giudicare se 
gli convenga ovver no esporre alla critica e forse 
ad imbarazzi il suo Ministro. 

Tutto questo è assurdo. Amministrativamente, il 
funzionario non deve avere, in funzioni contabili, se 
non ordini tassativi. Più sono tassativi questi ordini 
più sono garentiti il ragioniere e lo Stato. Nè ma- 
terie di così delicata funzione devono essere abban- 
donate ad apprezzamenti discrezionali. 

Se il capo ragioniere ha l’obbligo di vigilare sulle 
eccedenze evitandole, e per effetto di questo obbligo 
deve denunziare ogni tentativo contrario al Ministro, 
deve avere pure l’obbligo di denunziare alla Corte 
il conflitto verificatosi e l’ordine ricevuto. La Corte 
adotterà la procedura delle registrazioni con riserva. 
Ed ecco che la opportunità che suggerì al Ministro 
di ordinare l’eccedenza sarà salvata anche con la 
procedura corretta, mentre quella attuale non ha 
altro valore che _ ereare impicci al ragioniere zelante 
e spingere invece sulla via della connivenza e della 
necessaria e però ricompensata cooperazione il ra- 
gioniere poco sicuro di sè stesso e amante del vi- 
vere tranquillo. Come si vede, il capo citato si offre 
ad un interessante studio di diritto pubblico. Ma per 
l'argomento che mi occupa, e cioè il controllo pre- 
.ventivo della Corte dei Conti, rimane assodato in 
modo incontrovertibile che quell’alto Consesso non 
segue gl’impegni in modo completo, e che il suo 
intervento, determinabile con la comunicazione dei 
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casi relativi da parte del capo ragioniere, è subor- 
dinato a una iniziativa che questo funzionario può 
liberamente non esercitare, in vista dei pericoli cui 
verrebbe, dall’averla esercitata, esposta la sua quiete 
e la sua convenienza economica. 


* 
* * 


In conseguenza di quanto è detto sopra rimane 

assodato: 

1° che il controllo preventivo della Corte dei 
Conti sulla esecuzione delle spese è duplicato con 
quello che esercitano i capi ragionieri dei Ministeri; 

2° che pur essendo duplicati, i due controlli 
preventivi sono entrambi imperfetti e insicuri; 

3° che pertanto il controllo preventivo ha l’in- 
gombro di una grandiosa duplicazione mal rispon- 
dente all’insicuro e inefficace risultato che ne de- 
riva per la sicurezza della gestione finanziaria. 

Messa la cosa in questi termini, due quesiti si 
presentano allo studio. 

Il primo è se convenga conservare nel futuro 
ordinamento il controllo preventivo. 

Il secondo è se, nella risposta affermativa al primo 
quesito, e dovendo sicuramente eliminare uno dei 
due ora esistenti, converiga conservare tale ufficio 
alla Corte dei Conti ovvero alle Ragionerie dei Mi. 
nisteri. 

A questi quesiti risponderò trattando della riforma. 


G. ABIGNENTE. 16 
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Controllo consuntivo, 


Ho ricordato innanzi come la Corte dei Conti ri- 
conosca (op. cit., pag. 299) che mentre il riscontro 
delle spese in via preventiva è la regola, quello in 
via successiva, che dovrebbe essere l’eccezione, è 
invece sempre più prevalente. Tale prevalenza si 
accentuerà sempre più, perchè il metodo spiccio del 
mandato di anticipazione è molto comodo per le 
Amministrazioni, che al servirsene non hanno alcun 
freno dal momento che la Corte, e cioè l’unico Con-l 
sesso che potrebbe opporvisi, dichiara di non avere 
la competenza a ciò fare. Nella relazione, infatti, 
sull’esercizio 1912-913 (doc. IX del 4 febbraio 1914, 
pag. 169) dice la Corte: « Giusta le norme in vigore 
« la valutazione delle condizioni richieste per l’emis- 
«sione dei mandati anzidetti è demandata alle Am- 
« ministrazioni; ne segue che la Corte, dovendo 
« limitare il suo esame alla legalità degli atti che 
«le vengono trasmessi, nulla può opporre alle ra- 
« gioni addotte a giustificazione dei provvedimenti 
« ai quali nega la registrazione soltanto nei casi in 
« cui, per precise norme legislative e regolamentari, 
«non se ne poteva disporre l’emissione ». 

È l’errore nella legge o nella sua interpretazione? 

L'articolo 51 della legge di contabilità autorizza 
i mandati di anticipazione per le spese da farsi in 
economia sino a L. 30.000. 

Il regolamento, fatto all’infivori del potere legisla- 
tivo, dall’ Amministrazione secondo i proprii bisogni, 
ha aggiunto alle spese in economia, quelle da farsi 


. 
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in occorrenze straordinarie per le quali sia neces- 
sario il pagamento immediato (art. 318). 

La prima anormalità sta dunque nel regolamento, 
che altera la legge estendendone i confini; ed era 
proprio la Corte quella che avrebbe dovuto oppor- 
visi quando lo esaminò per registrarne il decreto 
di approvazione. Questi casi di’ regolamenti, che 
amplificano e variano le leggi, mentre dovrebbero 
limitarsi ad applicarle, si sono avuti più volte, per 
la pubblica sicurezza, per le carceri e per altri rami 
della pubblica Amministrazione. 

I consessi consultivi non si sono opposti e la di- 
visione dei poteri n’è stata ferita, ma l’azione degli 
organi amministrativi n’è stata accresciuta supe- 
rando quella del potere esecutivo talvolta. E si hanno 
contraddizioni di questo genere, per esempio: che 
mentre un decreto reale non ha facoltà di assumere 
un impiegato in servizio se non per ragioni transi- 
torie e per brevissimo termine, con la clausola 
espressa che nessun diritto derivi da quella funzione, 
un decreto ministeriale, e cioè d’ordine inferiore, 
e che il più delle volte è firmato per delegazione 
del Ministro da un funzionario, può assumere in 
alcuni Ministeri un impiegato con effetti di stabilità 
e di promovibilità: così nel Ministero dell’ Interno, 
con regolamenti di anni non lontani. E ciò dimostra 
quanto sia difficile riordinare la pubblica Ammini- 
strazione affidandone il còmpito a taluni organi, che, 
verosimilmente, dovrebbero subire, per la riforma, 
qualche restrizione. 

Ritornando al nostro caso, il regolamento di con- 
tabilità strappò a favore dell’Amministrazione, in 
materia di mandati di anticipazione, concessioni 
maggiori di quelle che la legge aveva consentito. 
Ma pur ammessa la lettera del regolamento, che ha 
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ormai, e sino alla sua riforma, valore di legge, i 
mandati di anticipazione potrebbero concedersi in 
occorrenze straordinarie e per le quali sia indispen- 
sabile il pagamento immediato. 

Sono cioè richiesti in concorso due coefficienti: 
l’urgenza e la straordinarietà. Ma non sempre que- 
sti due estremi ricorrono. Il pagamento delle inden- 
nità ai funzionari di pubblica sicurezza, il mante- 
nimento e il trasporto detenuti, il pagamento del 
lavoro straordinario ai postelegrafici, cui fu provve- 
duto, come la stessa Corte ci dice (rel. 1912-9183, 
pag. 169 e 170), con mandati di anticipazione, non 
erano straordinarie prestazioni, ma bensì ordinarie 
e ricorrenti, nè avevano urgenza maggiore di tante 
altre spese di identica natura per le quali si prov- 
vede con mandati diretti. Se in questi servizi ordi- 
nari, il procedimento regolamentare non è possibile 
per dimostrate contingenze, ciò può indurre tutt’al 
più a modificare il regolamento, non a dimenticarlo, 
mentre esso è importante. In tali casi il riconosci- 
mento da parte della Corte delle circostanze anzi 
cennate dei servizi ordinari, oltrepassa evidentemente 
le sue facoltà discrezionali, nelle quali invece rien- 
tra quella possibilità di riconoscere l’infrazione del 
regolamento, donde deriva l’opposizione all’atto, 
che per contrario la Corte ammette di non poter 
fare. Come si vede, c’è un equivoco a tutto van- 
taggio delle Amministrazioni, che tendono (e si 
spiega) a rendere sempre più prevalente questa 
forma di pagamento, che ferisce il controllo preven- 
tivo nello stesso ufficio che del controllo preventivo 
fa la difesa. Ho parlato di ciò anche trattando del 
ritardo del controllo. 

La Corte ci dice inoltre che fra le Amministra- 
zioni civili quella che più eccede in siffatta anor- 
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malità è il Ministero dell’Interno: il che si spiega 
col fatto che si tratta dell’organo DI efficacemente 
influente ed attivo. 

Un altro punto v’ha che merita di essere rilevato, 
nel meccanismo dei mandati di anticipazione in 
riguardo al controllo consuntivo. Secondo la legge 
e il regolamento le anticipazioni non potrebbero 
superare le lire 30.000 ciascuna; e dopo la giustifi- 
cazione di una si dovrebbe poter concedere l’altra. 
In pratica non accade così. In principio d’anno, a 
quei funzionari ai quali, come i prefetti, la irrego- 
larità dell’anticipazione è ormai mezzo istituzionale 
di spesa, si concede per ciascun capitolo un’antici- 
pazione iniziale che è presentata al rendiconto alla 
fine dell’anno, e cioè al 30 giugno successivo. Du- 
rante l’anno, i prefetti, autorizzati ad eseguire le 
spese dal fatto che le anticipazioni esistono, ordinano 
i pagamenti secondo il bisogno; mese per mese 
l’elenco delle spese pagate è presentato al Ministero, 
che rimborsa il totale del rendiconto mensile; per 
tal modo mese per mese, l’anticipazione è reinte- 
grata e rimane intera a giustificare le operazioni 
del mese successivo. Il metodo è pratico perchè 
evita la molestia di rinnovare le anticipazioni, che, 
ripeto, sono moltissime. Senonchè il metodo, dege- 
nerando per abuso, non mette in chiaro che i pre- 
fetti possono spendere di più della somma che hanno 
avuta in anticipazione. Vi sono le grandi Prefetture 
che per servizi di pubblica sicurezza possono spen- 
dere 50, 60 mila lire al mese, mentre ne han tren- 
tamila soltanto. E siccome il rimborso tante volte 
ritarda, accade che i prefetti paghino due o tre 
mesi, per oltre 100 mila lire di spese, senza averne 
più di 30 mila. Come è ciò possibile ? 

Con quel meccanismo che non è stato ancora 
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approfondito dagli organi preposti ai controlli pub- 
blici, che è il conto corrente dei prefetti presso la 
Banca d’Italia. 

À questo conto affluiscono tutte le anticipazioni 
in blocco, perdendo la loro destinazione d’origine, 
e affluiscono pure i depositi fatti alle Prefetture per 
lavori pubblici e per altri scopi. Il denaro per pa- 
gare quindi non manca, dopo che l’anticipazione è 
esaurita, nè il meccanismo contabile mette in evidenza 
a chi paga, che i denari sono presi da altra fonte. 

Questo congegno rende possibili le seguenti ille- 
galità: 

1° l’esecuzione di spese al di là delle somme 
anticipate; 
2° l'eccedenza dei fondi concessi dal Parlamento. 

La prima illegalità è chiaramente dimostrata da 
quanto ho detto. Ma anche la seconda è implicita- 
mente dimostrata, perchè gli stanziamenti sono 
conosciuti dal Ministero e quindi ogni spesa fatta 
in più dell’anticipazione può essere in eccedenza, 
là dove l’anticipazione abbia esaurito il capitolo, il 
che le autorità provinciali ignorano. 

Ciò non accadrebbe se dalla Corte non fossero 
ammessi i rimborsi di somme eccedenti le anticipa- 
zioni. È questa la prima radice di una serie di ille- 
galità che conducono poi a quei disegni di legge di 
maggiori assegnazioni, che dovrebbero, nella pro- 
cedura normale, essere chieste e concesse prima 
delle spese, e che io ho più volte mostrato al Par- 
lamento come siano invece bill d’ indennità per fatti 
compiuti. ni 

Non può quindi soddisfare l’affermazione reitera- 
tamente fatta, come progresso contabile, che le ecce- 

denze di bilancio siano ora ridotte al minimo; perchè 
per valutare le eccedenze incorse in un esercizio si 
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dovrebbe fare l’analisi di tutte le maggiori assegna- 
zioni concesse: si vedrebbe allora che, da un decen- 
nio, le eccedenze sono state in continuo aumento. 

Tanto meno può dare affidamento il recente de- 
creto legge proposto dal Ministro del Tesoro che, per 
frenare le eccedenze, deferisce i capi ragionieri a 
un nuovo magistrato, che può infliggere gravi san- 
zioni finanziarie. Senza dire che nel momento in cui 
si invocano le semplificazioni si crea un organo 
nuovo, entrando nel merito, potete processare e 
condannare il capo ragioniere se firma un mandato 
o un decreto d’ impegni che sia in eccedenza rispetto 
a quelli da lui prima registrati nelle proprie conta- 
bilità; ma non potete fare alcun carico al capo ra- 
gioniere se autorità lontane come i prefetti, come i 
direttori delle carceri, come tanti altri hanno il di- 
ritto d’impegnare spese e le impegnano senza che 
il capo ragioniere centrale lo sappia, e se per effetto 
di tante iniziative legalmente autorizzate e affluenti 
ad una sola fonte, il bilancio, questa fonte si trovi di 
fatto esaurita e in fallimento perchè oltrepassata. 

È notevole come sfuggano certe considerazioni 
elementari. 

Sarebbe più rispondente allo scopo vietare, con 
efficaci sanzioni, alle autorità locali di prendere im- 
pegni che non siano consentiti; ai capi ragionieri 
centrali, di accettare rendiconti in eccedenza; e alla 
Corte dei Conti di registrare i rispettivi mandati. 

Ma questo non si può fare, vi diranno, e con. ra- 
gione, perchè i servizi pubblici sarebbero arrestati. 
Sta bene: consento. Ma che cosa significa dir ciò 
se non riconoscere che le leggi e i regolamenti non 
si adattano ai servizi attuali, — che le imprescindi- 
bili esigenze dei servizi pubblici non possono essere 
soddisfatte se non trascurando i controlli? 
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E questa è appunto la tesi che io, da tanti anni, 
con poco frutto, sostengo. 

Abbiamo dunque visto un primo punto nel quale 
il controllo consuntivo è ferito. Proseguiamo. 

Con l’aumento delle somme concesse in antici- 
pazione, e che nel 1913-1914 oltrepassarono i 550 
milioni, crescono di numero anche le contabilità 
giustificative, e quindi tutta una serie di ritardi. 

‘ Ritardano i funzionari delegati nel presentare i ren- 
diconti, ritardano i Ministeri nell’esaminarli, ritarda 
la Corte nell’averli, nel rivederli e nel discaricarili. 

Questo accumularsi di ritardi da più fonti, porta 
alla conseguenza ultima di quell’enorme arretrato 
del quale ho parlato in altro punto, e che va con- 
siderato sotto due punti di vista. 

Riguardo al bilancio, ho già detto: che il Parla- 
mento viene invitato a compiere l’ultimo atto legisla- 
tivo della gestione finanziaria e cioè l’approvazione 
del rendiconto, quando una delle più necessarie 
premesse, e cioè l’approvazione amministrativa delle 
spese, è di là da venire. 

Riguardo alla responsabilità dei funzionari dele- 
gati, questa rimane col ritardo della messa sotto 
giudizio per un tempo indefinito, con poca garenzia 
per lo Stato, come accade in tutti i giudizi a tutela 
d’interessi, definiti quando troppo tempo è passato 
dai fatti accaduti. 

Senonchè, per ben giudicare l’inconveniente del 
ritardo bisogna esaminare se e fino a qual punto 
siano necessarie al controllo le operazioni che si 
compiono col nome di revisione. 

Qui, come pel controllo preventivo, siamo di fronte 

a una duplicazione autentica. 

Il rendiconto va al Ministero che lo esamina. Per 
mezzo di chi? Al Ministero della Marina provvede 
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il capo ragioniere; al Ministero della Guerra la 
revisione è eseguita da un ufficio amministrativo: 
alle Finanze dovrebbero provvedere prima gli uffici 
amministrativi e poi quelli contabili, in modo che 
tenendo presente il sussecutivo controllo della Corte, 
si avrebbero, per uno stesso atto, tre controlli. 

Ho sentito parlare spesso di un controllo in linea 
amministrativa, e di un controllo in linea contabile; 
ma coloro che me ne han parlato non han saputo 
spiegarmi in che l’un controllo sia diverso dall’altro. 

Il capo ragioniere se trova in un rendiconto do- 
cumenti che non hanno a che fare col capitolo, non 
può ammetterli; e per fare questa indagine deve 
entrare. in merito alla spesa: quindi il controllo 
contabile e quello amministrativo si fondono per 
necessità di cose. 

Tanto è ciò vero che al Ministero delle Finanze, 
dove fu, con evidenti scopi di miglioramenti orga- 
nici, stabilita dal regolamento del 1905 la duplicità 
del controllo, son venuti a un adattamento pacifico, 
pel quale al controllo stesso si provvede in linea di 
fatto solo una volta, ora nell’una, ora nell’altra sede. 

Ma anche prescindendo dall’ufficio o dagli uffici che 
a ciò provvedano, come si esegue questo controllo? 

Nella maggioranza dei casi vi attendono ufficiali 
d’ordine o impiegati ai primi passi della loro car- 
riera, inesperti per selezione e per giovinezza. 

AI Ministero della Guerra, ove fu un vero errore 
l'abolizione degli ufficiali contabili, sono di ciò in- 
caricati ufficiali di armi combattenti, inadatti per 
orientamento mentale e che appena destinati a quel- 
l’ingrato lavoro cercano di esserne rimossi: di talchè 
il corpo dei revisori è un continuo caleidoscopio di 
ufficiali, che appena cominciano ad avere una qual- 
che cognizione del còmpito lo abbandonano. 
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Ora quell’enorme arretrato è stato assunto dal 
ragioniere generale dello Stato che ha avuto ai suoi 
ordini un ingentissimo numero di ufficiali; ma la 
bontà della revisione non ne sarà certo avvantag- 
giata, nè vi sarà alcuna sicurezza dell’efficacia del 
lavoro quando lo si sarà compiuto. 

Poi, quando questa prima fase è esaurita in cia- 
scun Ministero, le carte sono trasmesse alla Corte 
dei Conti, ove tutto ricomincia o dovrebbe ricomin- 
ciare da capo. 

La Corte non può omettere i più elementari .ac- 
certamenti di contabilità d’ordine, perchè prima di 
discaricare il contabile per lire 30.000 anticipate e 
giustificate da 1000 quietanze, deve essere sicura che 
le 1000 quietanze sieno bene trascritte nell’elenco e 
che in questo le somme, i riporti e i totali DEpole 
dano a verità. 

Non può la Corte nemmeno omettere di esaminare 
la legalità di ogni spesa, l'imputazione, la quietanza 
e tutto il resto. 

Vale a dire che la Corte non può giungere al de- 
creto di discarico senza avere rifatto passo per passo 
tutto il cammino già fatto dal riscontro contabile e 
amministrativo. | 

La quantità enorme di atti ai quali si applica 
questa duplicazione si rileva dalla relazione 1913- 
1914 della Corte dei Conti, che e’ insegna che durante 
l'esercizio l’Istituto esaminò (pag. 153), in sede am- 
ministrativa, ,96.138 rendiconti relativi a mandati di 
anticipazione e a disposizione, 6661 contabilità am- 
ministrative e in sede contenziosa (pag. 287), 15.528 
conti diversi. 

Resterebbe, è vero, il lato interessante in misura 
prevalente, del merito delle spese; ma allo stato 
attuale delle cose l’esame di merito è, per legge, 
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precluso alla Corte dei Conti, che è ormai Istituto di 

controllo formale. 

Siamo dunque a questo punto: che l’esame di 

merito manca e quello formale è almeno duplicato. 

Esame formale che consiste nel vedere se i docu- 

menti abbiano bolli e quietanze, se siano bene tra- 
scritti, bene imputati e bene sommati: ben poco come 
sì vede per farlo, e rifarlo quando il rifarlo si estende 

a una così larga massa di lavoro. 

Ma almeno l’esame formale è completo ed ha una 
reale utilità? 

Prendiamo brevemente in considerazione i rendi- 
conti dei corpi militari. 

. Per ciascuno di essi vi è un Consiglio di ammi- 
nistrazione, ma la mutabilità imposta dalle esigenze 
militari agli ufficiali nelle loro destinazioni, rende 
così frequenti i traslochi, che mal riuscirebbe oggi 
identificare quali e come erano composti i Consigli 
responsabili dei rendiconti più antichi non ancora 
esaminati dal controllo. 

A ciò si aggiunga che gli ordini di spesa emanano 
da unità attive militari, che il più delle volte non 
hanno a che fare coni Consigli di amministrazione 
degli Enti nei cui rendiconti le quietanze sono com- 
prese. Così che la responsabilità, in caso di contro- 
versia, sarebbe anche essa puramente formale, con 
lo scopo di salvare i canoni fondamentali della giusti- 
ficazione procedurale e cartolaria, come con signifi- 
cativa espressione si dice negli ambienti competenti. 

Pertanto i documenti poco chiari 0 poco esau- 
rienti, di quietanze poco intelligibili o anche fatte 
per segno di croce con testimonianze occasionali e 
inapprezzabili, il Consiglio di amministrazione che 
li esibisca per ottenere il rimborso di spese fatte, 
non avrebbe nessuna responsabilità tangibile. 











252 PARTH SECONDA 


Così per esempio in un gran ciclo di ripercussioni 
finanziarie, quale fu la guerra di Libia, del quale 
i rendiconti aspettano ancora il loro discarico, po- 
tranno l’azione solerte dei revisori ufficiali, nella 
presente fase, e la Corte dei Conti in un momento 
molto futuro, stabilire se il lavoro esecutivo di alle- 
stimento delle carte fu preparato con diligenza; ma 
non potranno fare rilievi veri e propri di sostanza 
amministrativa, perchè nella maggior parte dei casi 
le quietanze si riferiscono a percipienti poco deci- 
frabili e quindi non identificabili, e dei veri ordi- 
natori della spesa, non quelli apparenti, i rendiconti 
‘non hanno traccia tutte le volte che ordinatore non 
fu l'Ente; e cioè nella maggior parte dei casi. 

Questa è la verità, dalla quale il controllo con- 
suntivo non risulta assicurato neanche in quei limiti 
angusti nei quali la legge lo ha costretto. 

Esistono i giudizi di responsabilità amministrativa; 
ma ve n’è traccia assai scarsa nella nostra storia 
amministrativa. Esiste il controllo sulle gestioni 
casse; però, per queste, la garenzia è nei metodi, 
non già nel controllo. 

Ma nella contabilità dei pagamenti ho avuto già 
a notare altrove che il sistema contabile locale è 
imperniato sopra cardini falsi, così che, per effetto 
di ciò alla fine dell’anno la Corte si trova con una 
serie di errori compensativi, che non può discernere 
e deve accettare; quando il compenso è nascosto © 
non si può scovarlo, il Governo è costretto a chie- 
dere al Parlamento l’approvazione di eccedenze nei 
pagamenti, che dal Governo e dalla Giunta del Bi- 
lancio furono più volte definite uno sconcio. 

Non parlo del controllo sui pagamenti di debito 
pubblico, di spese di giustizia e di spese fatte al- 
l’estero, specialmente nei consolati. Per queste spese, 
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come per tutta la gestione finanziaria, fu detto da 
uno spirito acuto che tutto va bene perchè non si 
vede quello che va male. 

Vero è che alla fine dell’anno la deliberazione di 
parificazione, che secondo ho già detto, non ha più 
il valore che le si attribuisce dalla sua legge istitu- 
tiva, è arricchita di riserve velate e patenti, che ne 
attenuano anche più l’ importanza. Ma queste riserve, 
se valgono a mettere a posto le persone preposte al 
controllo, non valgono a mettere a posto la sola cosa 
che veramente sarebbe desiderabile lo fosse: e cioè 
il controllo consuntivo. 


XI 


Il riscontro effettivo. 


Siamo qui in un argomento di sommo interesse per 
la teorica e la pratica del controllo. 

La questione è semplice. 

La legge 11 luglio 1897 N. 256 istituì il riscontro 
effettivo sui magazzini e depositi di materie e di 
merci di proprietà dello Stato. | 

Fu mantenuta la giurisdizione della Corte dei Conti 
per quanto riguarda i conti dei contabili e si affidò 
alla Corte stessa il riscontro sui movimenti di entrata 
e di uscita dei magazzini dello Stato. E poichè il 
Governo e la Camera intuirono che il riscontro ese- 
guito su documenti sarebbe stato incompleto se non 
lo avesse integrato la constatazione di fatto della 
esistenza dei materiali dichiarati, di questa seconda 
parte si dette esplicito incarico al Ministro del Te- 
soro. La formula dell’art. 3 è su tal punto categorica 
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e imperativa: «Il Ministro del Tesoro farà ispezio- . 


«nare periodicamente i magazzini, al fine di verifi- 
«care la realtà delle loro consistenze, in corrispon- 
«denza con gli accertamenti (0004 da ciascuna 
«Amministrazione ». 

Tanto categorica e tanto imperativa è tale formula 
che può, con fondamento, ritenersi più ampio e pe- 
rentorio l’obbligo del Ministro del Tesoro che non 
quello della stessa Corte. Infatti pel riscontro aftidato 
alla Corte è stabilito che, con decreti reali, promossi 
anche questi dal Ministro del Tesoro, siano deter- 
minati i magazzini da sottoporre a riscontro; e quindi 
la Corte entra o no in funzione se ed in quanto un 
decreto reale ne la investa, magazzino per magaz- 
zino. Il Ministro del Tesoro invece è investito de jure 
del riscontro; e siccome la legge indica, per questa 
ispezione, «i magazzini » e non «i magazzini di cui 
sopra » o «i magazzini soggetti a riscontro» deve 
ritenersi che le attribuzioni del Tesoro e quelle della 
Corte dei Conti si svolgano in campi diversi. 

La Corte è chiamata ad esaminare la contabilità 
di quei magazzini che un decreto reale abbia desi 
gnati, con un concetto di evidente gradualità nel la- 
voro grave della formazione degli inventari iniziali. 

Il Ministro del Tesoro ha la duplice funzione di 
proporre alla firma sovrana il decreto che sotto- 


ponga a riscontro nuovi magazzini, e di ispezionare ‘ 


i magazzini dello Stato, sieno o no sottoposti a ri- 
scontro, con lo scopo preciso di constatare l’esistenza 
dei materiali nei magazzini «in corrispondenza con 


gli accertamenti forniti da ciascuna Amministra- 


zione ». 


Si è preteso che il dovere di ispezione affidato al - 


Ministro del Tesoro fosse limitato ai magazzini sot- 
toposti a riscontro, per la ragione che senza l’azione 
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del riscontro mancherebbero le contabilità di base 
per l'ispezione. L’affermazione non ha fondamento. 
Giacchè i magazzini contenenti materiali dello Stato 
sono affidati a consegnatari responsabili, i quali, 
anche se non funzioni il riscontro della legge 1897, 
sono tuttavia soggetti al giudizio della Corte dei 
Conti per l’art. 64 della legge di contabilità generale, 
e quindi hanno tutto quanto occorra per documentare, 
ad ogni momento, la entità di quel che i magazzini 
loro affidati dovrebbero contenere. 

Le inadempienze alla legge del 1897, e per con- 
seguenza ‘le relative responsabilità politiche del po- 
tere esecutivo verso il Parlamento fanno carico al 
Ministro del Tesoro, per designazione di legge. Sono 
le fonti di responsabilità secondo l'articolo 3 della 
legge: . | 

a) la mancata iniziativa per sottoporre al riscon- 
tro quei magazzini ai quali il riscontro sarebbe stato 
applicabile; 


b) il mancato accertamento diretto e periodico 


delle consistenze dei magazzini sottoposti o non sotto- 
posti al riscontro; 

c) î danni materiali e politici derivanti dal fatto 
della deficienza dei magazzini nel momento del bi- 
sogno, se ed in quanto la cognizione e l’azione del 
Ministro del Tesoro avrebbe potuto a tempo opportuno 
evitarlo. 

Lascio da parte la prima responsabilità, perchè 
essa, teoricamente esatta, cade pel fatto che il riscon- 
tro affidato dalla legge alla Corte costituisce un’enor- 
me ingombrante e inutile funzione, come vedremo. 

La seconda responsabilità è evidente. 

La terza richiede qualche spiegazione. Prendiamo 
ad esempio i magazzini militari. Qui vi sono due 
responsabili: il Ministro della Guerra, per la propria 
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competenza; il Ministro del Tesoro per la legge del 
1897. Ma le due responsabilità sono affatto distinte 
e non confondibili. | 

I magazzini si riforniscono con fondi di bilancio; 
chi li deve chiedere è il Ministro tecnico; chi deve 
proporli al Parlamento è il Ministro del Tesoro. Con- 
cessì i fondi, il loro investimento nei materiali rispet- 
tivi è tutta responsabilità del Ministro competente. 
Il Ministro del Tesoro interviene dopo per accertare 
che lo investimento fu fatto: e di qui la sua respon- 
sabilità pel mancato accertamento. 

E siccome il Ministro del Tesoro non esegue per- 
sonalmente il riscontro, ma sibbene per mezzo del 
ragioniere generale dello Stato, su questi ricade, in 
via amministrativa, la ripercussione della responsa- 
bilità politica del Ministro, in quanto la sua azione 
abbia favorito o determinata l’ inosservanza della 
legge. Può pertanto sorgere conflitto fra 1’ Ammini- 
strazione e il Ministro, quando consti che il ragio- 
niere generale avrebbe fatte delle ispezioni che il 
Ministro vietò, o quando da ispezioni fatte constino 
deficienze che abbiano prodotto danno e delle quali 
il Ministro non tenne conto, pur avendone notizia. 

Per la concessione di fondi di bilancio può rite- 
persi nulla la iniziativa e quindi la responsabilità del 
ragioniere generale; perchè anche quando egli possa 
essere consigliere autorizzato ed apprezzato, la ma- 
teria investe direttamente le prerogative politiche e 
parlamentari, e quindi comunque l’ordine e la ini- 
ziativa sono del Ministro, e all’Amministrazione non 
spetta che eseguire. 

Può invece discutersi se l’avere il ragioniere ge- 
nerale proposto delle ispezioni, che non vennero 
eseguite, risolva la sua responsabilità, quando egli 
non ne abbia fatto cenno al Parlamento nel rapporto 
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annuale stabilito dalla legge... sull'andamento delle 
ispezioni, al detto funzionario affidate. 

Come si vede, la legge del 1897 ha una importanza 
specialissima nei riguardi del controllo, dacchè ri- 
manendo intatto tutto il sistema dei controlli ordinari, 
ne crea un altro inteso ad assicurare il Parlamento 
che i magazzini dello Stato, creati per altissimi scopi, 
abbiano quel che dovrebbero avere secondo le deli- 
berazioni del potere legislativo, perchè quegli scopi 
sieno raggiunti e dalla deficienza di materiale non 
siano compromessi. 

Al Governo che propose la legge (Gabinetto Di Ru- 
dinì) e al Parlamento che la votò, parve così alto il 
suo fine e così importante l’imprimervi il suggello 
dell'iniziativa politica, che sottrasse il nuovo con- 
trollo alle ordinarie procedure, e ne investì, caso 
singolare, il Ministro del Tesoro, il quale pertanto, 
secondo risulta da quanto sopra è detto, divenne 
responsabile: 

1° del mancato accertamento diretto e periodico 
della consistenza dei magazzini sottoposti o non .sot- 
toposti a riscontro; 

2° della mancata proposta di legge, se _ richiesta 
dal Ministro competente, per provvedere i magazzini 
secondo il bisogno; 

3° dei mancati provvedimenti in seguito a defi- 
cienze di materiali che i magazzini abbiano mostrato, 
mediante ispezioni. 

Queste responsabilità specifiche si riassumono in 
quella civile e politica altissima di avere contribuito 
a porre lo Stato in condizioni da non potere raggiun- 
gere, per deficienza di materiali, quegli scopi che in 
via ideale le alte finalità dello Stato stesso e in via 
dì realtà la istituzione degli appositi magazzini ren- 
dono, precisamente e senza equivoci, determinati. 


G. ABIGNENTE. 17 
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Queste idee, che potrebbero parere scritte per mo- 
tivi di occasione, erano invece integralmente chiare 
nella mia mente sin da quando ebbi l’onore di essere 
designato dal Parlamento quale membro della Giunta 
generale del Bilancio. 

Me ne occupai più volte, trattando del bilancio 
del Tesoro e delle funzioni ispettive della Ragioneria 
generale. 

Nella relazione sul consuntivo 1910-1911 scrissi al 
riguardo quanto appresso: 

« Su questo argomento del riscontro effettivo le ri- 
serve che sono ogni anno fatte dalla Corte dei Conti 
meritano di essere rilevate dal Parlamento. La Corte 
infatti ogni anno dichiara: che la parificazione dei 
conti dei magazzini dello Stato incontra difficoltà per: 
«ritardo nell’invio delle contabilità periodiche, nella 
«trasmissione delle quietanze di tesoreria compro- 
«vanti il versamento all’erario delle merci vendute 
«0 cedute, e nel rispondere alle osservazioni della 
« Corte ». 

« Per effetto di queste difficoltà, sopra 223 conti di 
magazzino e depositi soggetti al riscontro durante 
l’anno finanziario 1910-1911, la Corte ne potè pari- 
ficare solo 27 alla data 30 giugno 1911, 116 alla data 
del 30 giugno 1910 e 13 alla data del 30 giugno 1909, 
come risulta dai prospetti allegati a pagina 73 e se- 
guenti della relazione della Corte per l'esercizio di 
cui si rende conto. » 

« Dai prospetti medesimi risulta che non si possono 
parificare dalla Corte i seguenti conti: 
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Quantità Esercizi 
dei conti MAGAZZINI cui si riferiscono 


sospesi i conti non parificati 


fed pd DO da 


er 
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MINISTERO DELLE FINANZE 


Agenzie di coltivazione . 

Uffici speciali per tabacchi 
Magazzino deposito grezzi . 
Magazzini deposito lavorati 


MINISTERO DELLA GUERRA 


Direzioni da’ artiglieria 
Laboratorio di precisione . 
Officina del genio . 
Panifici » E ec 
Magazzini di casermaggio . 
Magazzini centrali. 


MINISTERO DELLA MARINA 


Direzioni d’artiglieria 

Sotto direzione Maddalena . 

Costruzioni navali . 

Depositi combustibili. 

Depositi materie consuma- 
bili 3 

Magazzini del genio . 

Ufficio del genio 

Genio Maddalena . 

Depositi viveri . 


1910-911 

1910-911 

1910-911 
1909-910 e 1910-911 


1909-910 e 1910-911 
1909-910 e 1910-911 
1909-910 e 1910-911 
1909-910 e 1910-911 
1910-911 
1909-910 e 1910-911 


dal 1908-909 
Id. 
Id. 
1909-910 e 1910-91 


dal 1908-909 
1909-910 e 1910-911 
1909-910 e 1910-911 
1909-910 e 1910-911 

dal 1908-909 


« Questo prospetto illustra e conferma chiaramente 
il rilievo della Corte, dacchè vi sono molti magazzini 
per i quali manca la dichiarazione di regolarità del- 
l’esercizio ultimo, e non pochi per i quali la detta 
dichiarazione di regolarità manca dal 1° luglio 1908. 


27 











260 PARTE SECONDA 


« Può domandarsi se e quale valore possa avere in 
realtà un controllo così ritardato, specialmente per 
magazzini che abbiano un intenso movimento, quali, 
per esempio, quelli dei viveri. 

« Ma la quistione del riscontro è più complessa. 
La vostra Giunta ha rivolto al Governo il seguente 


QUESITO: 


« Per i magazzini dello Stato si chiede: 
<a) l'elenco originale dei magazzini da sotto- 
porre a riscontro, redatto nel 1897; 
« b) l’elenco dei magazzini sottoposti a riscontro. 


« RISPOSTA 


«a) Si trasmettono, con preghiera di restituzione, 
i chiesti elenchi originali dei magazzini da sottoporre 
a riscontro, redatti al 1° gennaio 1898: 
«1° Ministero di Agricoltura, Industria e Com- 
mercio (1 fascicolo); 
«2° Ministero delle Finanze (4 elenchi); 
«8° Ministero della Guerra (1 elenco); 
« 4° Ministero dell’Interno (1 elenco); 
«5° Ministero dei Lavori Pubblici (1 volume); 
« 6° Ministero della Marina (1 fascicolo); 
«7° Ministero delle Poste e Telegrafi (1 elenco); 
«8° Ministero della Pubblica Istruz. (1 elenco). 
<«b) Gli elenchi dei magazzini già sottoposti 2 
riscontro figurano in allegato alla parte II del ren- 
diconto consuntivo per l'esercizio 1910-11. (Vedasi al 
capo III della nota preliminare da pag. CLXXXVII 
a pag. COXXXIZ). 
«Gli elenchi originali trasmessi alla Giunta e stam- 
pati in allegato alla presente relazione furono, secondo 
la richiesta avuta, restituiti al Ministero e (allegato 


LI 
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n. $) mettono in chiaro l’accertamento all’inizio del- 
l'applicazione della legge di un numero ingentissimo 
di magazzini, la maggior parte dei quali portava, 
come dall’allegato appare, una espressa riserva di 
esclusione dal riscontro. Il Ministero di Agricoltura 
chiese l’esclusione dal riscontro perchè i consegna- 


tari erano tenuti a rendere il conto giudiziale. Il Mi-0 


nistero della Guerra eccepiva per taluni magazzini 
il carattere riservato inerente alla difesa nazionale. 
La Direzione generale delle gabelle osservava il ri- 
scontro essere già eseguito dal magazzino centrale, 
e nell’officina meccanica essere impossibile il riscon- 
tro per la continua trasformazione del materiale. 
La Direzione generale delle privative riteneva già 
tutelata dai proprii regolamenti la vigilanza sui ma- 
teriali. 

« Altrettanto dicevano altre Amministrazioni. In- 
somma l’esame di quei primi elenchi mostrava una 
concorde e manifesta contrarietà al riscontro. 

«Alla Giunta sono noti gli sforzi tenaci e lodevoli 
fatti dalla Ragioneria generale dello Stato per difen- 


dere la legge ed ottenerne l’applicazione. Ma è noto. 


pure che quella contrarietà, che le Amministrazioni 
accusarono sin dall’inizio, si è mantenuta e si man- 
tiene, e non rende facile e serena l’esecuzione della 
legge. 

« E poichè è da escludersi che tale generale avver- 
sità metta capo a fini condannabili, mentre invece 
è nell’interesse stesso delle Amministrazioni che i 
consegnatari sieno vincolati, deve ammettersi che la 
difficoltà sia nel meccanismo troppo ingombrante isti- 
tuito per l’applicazione della legge. 

«E a notare che la legge sul riscontro effettivo, 
nella sua più lontana genesi, quale risulta dalla re- 
lazione Cavour del 1852, dalla legge del 1853, dalla 
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Commissione Ferrara del 1867, dalla legge del 1869, 
dalle dichiarazioni fatte dal Cambray-Digny nel- 
l’occasione di questa legge e più tardi 1’8 luglio 1889, 
e dagli atti della Commissione Orsini incaricata di 
proporre i modi per l’applicazione della legge del ’97, 
non era se non un complemento e un perfezionamento 
delle disposizioni esistenti nella legge di contabilità 
pel conto patrimoniale. — Rimasto saldo pertanto il 
principio che per tutti i depositi di beni mobili do- 
vesse esservi, a norma di legge l’inventario, si af- 
fermò anche l’altro principio che si dovesse tutelare 
a che le somme votate dal Parlamento per investi- 
menti in forniture di depositi e dotazioni di deter- 
minate merci e materiali fossero in realtà investite, 
e che le forniture e le dotazioni fossero realmente 
esistenti. 

« Lo spirito della legge del 1897 si riassume quindi: 

<a) nell'ammettere il presupposto dell’esistenza 
dell'inventario per tutti indistintamente i depositi di 
beni dello Stato; 

«Db) nell’accertare le dotazioni esistenti, in cou- 
cordanza coi fondi votati dal Parlamento e con le 
leggi vigenti. 

«È ovvio che il presupposto a) mira a garentire 
lo Stato verso i consegnatari, e che la prescrizione 0) 
mira ad aggiungere a questa l’altra garenzia della 
realizzazione degli scopi del potere legislativo in ma- 
teria di così elevato interesse pubblico, qual’ è Vesi- 
stenza delle dotazioni. 

«Qual effetto ebbe la legge in rapporto a tali fini? 

«Per ciò che riguarda gl’inventari, si è messo in 
luce più sopra, trattando dei conti generali patrimo- 
niali (cap. VIII), che pel solo Ministero della Pub- 
blica Istruzione, su 1082 depositi di beni dello Stato 
nessuno ha l’inventario al corrente per gli anni 1910, 
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1911 e 1912, solo 127 hanno l’inventario al corrente 
a tutto l’anno 1909, 224 non hanno affatto inventario, 
e il resto ha inventari arretrati persino da oltre dieci 
anni, il che vuol dire che sono abbandonati. 

«Di tanti istituti due soltanto sono sottoposti al 


riscontro effettivo, come appare dal conto del DR 


monio (pag. COXXXIX}). 

« Per ciò che riguarda l’accertamento delle dota- 
zioni, tenuto conto del campo ristretto sul quale si 
esercita dunque il riscontro, si è detto già, riferendo 
le dichiarazioni della Corte dei Conti, che su 223 
conti di magazzini soggetti a riscontro, solo 27 erano 
parificati al 30 giugno 1911, e per gli altri erano 
bensì in esame le contabilità, ma pel tempo decorso 
le consistenze reali dovevano presumersi in varia 
guisa modificate e quindi non più rispondenti alle 
ingombranti contabilità sottoposte al faticoso e dili- 
gente riscontro. 

«Senonchè questo, comunque diligente e benchè 
ritardato, trova un ostacolo invincibile nel movi- 
mento delle officine. È noto infatti che molti depo- 
siti alimentano officine, nelle quali i materiali si tra- 
sformano. E poichè nelle officine non è possibile, o 
almeno sinora non è stato possibile, seguire il mo- 
vimento di entrata e di uscita dei materiali, ne de- 
riva la possibilità teorica, se pure ciò in pratica 
non accada, che i depositi registrino come consegnata 
all’officina la merce di cui si trovino in difetto. 

«Questa possibilità non sfuggì nemmeno alla Com- 
missione, che si occupò di dettare le norme per l’ap- 


plicazione della legge; fu ampiamente illustrata dalla 


Commissione d’ inchiesta sulla marina, e merita molta 
attenzione; perchè un sistema costruito espressamente 
per accertare e giudicare una responsabilità, contrav- 
viene affatto ai suoi scopi quando ammetta una via 
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di sfuggita mediante la quale la responsabilità possa, 
comunque, evitarsi. » i 

« Le precedenti considerazioni ed altre, per brevità 
qui omesse, avevano indotto la vostra Giunta a ri- 
volgere al ministro del Tesoro il seguente 


«QUESITO: 


«Si domanda se la esperienza fatta dalla legge 11 
luglio 1897, n. 256, non consigli di modificarla, limi- 
tando il riscontro sui magazzini dello Stato alla vi- 
gilanza che esercita il Ministero del Tesoro per mezzo 
delle ispezioni eseguite dalla Ragioneria generale 
dello Stato. 


« RISPOSTA. 


«È noto come la legge 11 luglio 1897, n. 256, sia 
stata provocata, fra l’altro, dall’ordine del giorno 
della Giunta generale del Bilancio in data 15 maggio 
1897, approvato il 25 stesso mese dalla Camera, col 
quale si invitava il Governo a presentare un progetto 
di legge tendente a istituire un permanente controllo 
mediante accertamento periodico delle consistenze 
reali delle gestioni patrimoniali e segnatamente su 
quella dei magazzini militari. 

«Il regolamento 4 maggio 1885 prescriveva bensì 
le modalità per la formazione degli inventari, per 
le modificazioni da recarvisi, per le variazioni nelle 
consistenze, sottoponendo a tale fine tutte le Ammi- 
nistrazioni governative alla vigilanza del Ministero 
del Tesoro, e autorizzandolo inoltre a far verificare 
in ogni tempo l’accordo delle scritture colla realtà 
degli oggetti. Ma di tale facoltà il Ministero del Te- 
soro non si era mai valso, mentre la Corte dei Conti, 
dal canto suo, non.aveva modo di accertare se le 
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risultanze dei conti da essa comunicati rispecchias- 
sero esattamente la gestione dei magazzini. 

« La legge del 1897, come nuovo istituto ammini- 
strativo, è sorta non solo collo scopo di rafforzare 
e disciplinare la vigilanza del Ministero del Tesoro 
sui beni mobili dello Stato, ma sopratutto coll’ in- 
tento di sussidiare mediante l’effettivo riscontro delle 
merci e materie esistenti nei magazzini e depositi 
dello Stato, il controllo che la Corte dei Conti è chia- 
mata, per suo istituto, ad esercitare sulle contabilità 
giudiziali dei consegnatari responsabili. 

« E l’esperienza fin qui fatta ha dimostrato che le 
disposizioni della legge rispondono pienamente agli 
scopi pei quali il legislatore ebbe a coneretarle: in- 
quantochè, mentre da ur lato consentono al Tesoro 
di attendere alla graduale formazione degli inventari, 
rendono d’altra parte possibile di seguire costante- 
mente le variazioni subite dalla situazione iniziale 
dei magazzini, usufruendo del lavoro di controllo col 
quale la Corte effettua la parificazione dei conti giu- 
diziali ad essi magazzini inerenti. 

«In altri termini l’attuale ordinamento del riscon- 
tro effettivo dà il modo di conoscere in qualsiasi mo- 
mento, senza spreco di tempo e di energie, le risul- 
tanze di gestione che debbono servir di base alle 
saltuarie verifiche del Tesoro, e rende possibile di 
effettuare la parificazione dei conti dei consegnatari 
responsabili con la scorta di sicuri elementi di giu- 
dizio. | | 

«Stando così le cose non sembra sia il caso di 
apportare alcuna modificazione alla legge del ’97 e 
tanto meno, poi, di addivenire ad una riforma del 
genere di quella accennata nel quesito cui si ha il 
pregio di rispondere, essendo fuor di dubbio che ove 
il riscontro dei magazzini venisse limitato alla vigi- 
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lanza ispettiva del Ministero del Tesoro, la Corte dei 
Conti dovrebbe pur sempre, per adempiere alle sue 
attribuzioni giurisdizionali, rivedere le contabilità 
amministrative, mentre si obbligherebbe il Tesoro 
a seguire — cosa che ora non fa — i movimenti della 
consistenza dei magazzini per poter avere gli estremi 
scritturali indispensabili alle proprie ispezioni. 

«E ciò senza dire che siccome i consegnatari do- 
vrebbero denunciare, in tal caso, i risultati della loro 
gestione anche al Ministero del Tesoro, si verrebbe 
precisamente a raddoppiare il lavoro di compilazione 
delle contabilità periodiche, che si è, invece, sempre 
avuto cura di limitare, con acconci temperamenti, 
allo stretto indispensabile, ma che resta pur sempre 
oltremodo gravoso. 

« In conclusione pare a questo Ministero che qual. 
siasi modificazione intesa ad abolire o sia pure ad 
allentare il riscontro della Corte dei Conti sulla ge- 
stione dei magazzini, avrebbe per diretta conseguenza 
di rendere frustranei i fini cui ha mirato il legislatore 
coll’accennata legge; quali fini, giova rammentare, 
sono stati vagheggiati e propugnati da insigni uomini 
di finanza come il Sella e il Cambray-Digny e tra- 
dotti in atto dietro espliciti e ripetuti voti delle Com- 
missioni finanziarie dei due rami del Parlamento. » 


ay 


« Si è già detto quali siano stati in realtà i fini della 
legge e il pensiero dei sommi, che di quella legge fu- 
rono lodevolmente propugnatori. Ma qui si tratta di 
esaminare non la legge in sè, ma sibbene la legge 
nella interpretazione restrittiva e nell’applicazione 
che ne fu fatta, e che venne chiamata cartolaria per- 
chè fondata su carte lontane nel tempo e nello spazio 
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dalla realtà, e che pertanto possono rispondere a ca- 
noni teoretici, ma non rispondono alle esigenze della 
pratica. 

« La riferita risposta fornita dall’ Amministrazione 
sembra contesti quanto sopra è detto, benchè Si 
tratti di osservazioni fondate sopra rilievi di fatto. 
Non va omesso di notare che alcuni anni fa un uf- 
ficio speciale di legislazione istituito dal Ministro 
delle Finanze onorevole Lacava aveva studiata una 
proposta nel senso prospettato dalla Giunta nel suo 
quesito. 

«Nella citata relazione per la esecuzione della 
legge, molto utilmente riprodotta dalla Ragioneria 
generale dello Stato nella raccolta dei suoi atti 
(vol. IV, Dal 1852 al 1910, Roma, 1911, pag. 365) 
il relatore Orsini metteva egregiamente in luce come 
lo spirito della legge fosse inteso a garentire le do- 
tazioni e osservava che le altre leggi pensano bensì 
ad assegnare le somme per eseguire le provviste, ma 
non alle provviste già fatte. E furono anche proposte, 
dalla Commissione stessa nel suo schema di regola- 
mento, facoltà alla Corte dei Conti di chiedere notizie 
circa le dotazioni normali; facoltà che nel regola- 
mento emanato non furono comprese. | 

«Ora importa fino ad un certo punto, agli effetti 
del riscontro, sapere che uno o due anni fa le conta- 
bilità di quei dati magazzini erano in regola, tanto 
più quando non tutti i depositi hanno questo vincolo 
e per quelli che lo hanno il consumo incontrollato 
delle officine garantisce a priori l’artificio della re- 
golarità contabile finale. Quel che importa invece, 
agli effetti del riscontro, è che le provviste acquistate 
esistano nelle quantità necessarie e siano bene usate. 

« Si ripete che la situazione di fatto è questa. Il 
Parlamento ha richieste di fondi per provviste, — e 
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li concede, — e spesso si tratta di somme molto rile- 
vanti. Compiuto quest’atto, il potere legislativo non 
fa altro. Orbene, è naturale che la Corte dei Conti 
intervenga e dica se i consegnatari custodirono bene: 
e a ciò provvedono i conti giudiziali. Ma indipenden- 
temente da questo giudizio contabile, deve interessare 
ai poteri dello Stato di sapere che gli scopî per î quali le 
provviste furono autorizzate sono raggiunti: e questo 
non lo si apprende dall’esame cartolario della Corte. 
Lo si apprende dal riscontro effettivo, cioè dall’esame 
personale e frequente della realtà che la legge delega 
al Ministero del Tesoro. 

« Con tale intento la vostra Giunta aveva fatto il 
quesito al Governo: e în tale intento la Giunta per- 
siste. Ond’è che essa crede necessario presentare il 
problema alla vostra attenzione e raccomandarlo al 
(toverno, perchè intensifichi il riscontro effettivo, e 
prenda in esame, se, specialmente dopo i perfezio- 
namenti recenti avutisi in alcune importanti aziende 
dello Stato come i tabacchi e gli arsenali, e quelli 
che sono in corso di studio e di esecuzione in altre 
Amministrazioni, e dopo i risultati di fatto, non sia 
il caso di riformare la legge del 1897, e le norme 
per la sua applicazione, nei sensi su esposti. » 


xa 


Le parole sono chiare e scritte in data non equivoca 
e cioè il 5 aprile 1913. Ad esse nulla è da mutare; 
è da aggiungere la dichiarazione, possibile in questo 
libro che rappresenta in piena libertà il mio convin- 
cimento, che il ritenere l’esecuzione della legge del 
1897 « rispondente pienamente agli scopi pei quali 
il legislatore ebbe a concretarla », come ritenne il 
Ministero del Tesoro nella risposta sopra riprodotta, 
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denota un preconcetto difensivo di uno stato di fatto 
molto criticabile. 

L’applicazione voluta dal regolamento non è quella 
voluta dalla legge. La Commissione Orsini nominata 
per proporre le modalità per l’applicazione della 
legge, era la sola competente interprete del pen- 
siero del legislatore, e, come abbiamo visto; giudicò 
che questo pensiero fosse inteso a garentire le do- 
tazioni. 

Di ciò non si tenne conto; e la Ragioneria gene- 
rale del 1911 pensava che, non tenendone conto, lu 
legge fosse bene eseguita, — ponevasi cioè la Ragio- 
neria generale del 1911 in patente conflitto con quella 
del 1897. 

Ma, anche ammesso questo non trascurabile con- 
flitto e limitata perciò la legge entro i ristretti con- 
fini del regolamento, sempre permane, accanto al 
riscontro contabile della Corte dei Conti, il riscontro 
effettivo del Ministro del Tesoro: riscontro periodico 
e continuo, al quale tutta la Giunta del Bilancio dette 
nel 1911 grande importanza. 

È stato eseguito questo riscontro? Ecco il punto. 

Le relazioni annuali pubblicate nel rendiconto 

consuntivo sull’opera ispettiva della Ragioneria ge- 
nerale, parlano di ispezioni ai servizi centrali di 
contabilità dei Ministeri, parlano pure di ispezioni 
agli uffici provinciali finanziari, ma tacciono del 
riscontro da sei o sette anni. Per ammettere che 
le ispezioni di riscontro siano state eseguite, biso- 
gnerebbe ritenere che vi fossero state ragioni uf- 
ficialmente ignote per non pubblicarne i risultati. 
Circolò infatti qualche voce in proposito, che al mo- 
mento opportuno dovrà essere chiarita da chi solo 
ne ha competenza e diritto: e cioè dal Governo alla 
Camera, | 
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Certo, elementi per presumere che tali accerta 
menti di fatto siano stati compiuti, ve ne sono. Il 
20 dicembre 1913 il Ministro del Tesoro, del tempo, 
diceva, nell’esposizione finanziaria, così: 

« Di non poca importanza è l’accresciuto valore del 
preesistente patrimonio per essersi sostituiti i mate- 
riali consumati con altri nuovi e di più recente mo- 
dello. Nei riguardi dello stato dei magazzini in Italia 
posso dichiarare che, per quanto si riferisce alla 
Marina, le dotazioni furono quasi tutte ricostituite. 
Rimane da completare in piccola parte il reintegro 
dei magazzini dell’ Amministrazione della Guerra per 
una somma non ancora definitivamente accertata, 
della quale si stanno raccogliendo e ordinando gli 
elementi necessari. » 

Era quindi presumibilmente in corso la verifica. 
E, sempre nel campo delle logiche induzioni, la ve- 
rifica dovette essere presto compiuta e i provvedi 
menti necessari dovettero essere presi e attuati, 
dacchè la Ragioneria generale, deputata come si è 
detto al riscontro effettivo, nella sua pubblicazione 
sul bilancio italiano del 1862 al 1912-1913 scriveva, 
nel 1913, le seguenti parole a pag. 332 del volume: 

« Non sembra superfluo aggiungere qualche notizia 
circa le condizioni nelle quali trovavansi i magaz- 
zini dipendenti dall’Amministrazione della Guerra 
al 31 dicembre 1913. 

«La spedizione in Libia, meno che pregiudicare 
le condizioni stesse, le ha migliorate. Invero, con le 
somme erogate non solo si fece fronte alle esigenze 
tutte dell’impresa e alle misure precauzionali deter- 
minate dagli avvenimenti internazionali, ma si prov- 
vide altresì a ricostituire in Italia le dotazioni pre- 
scritte, ricostituzione che ebbe luogo con materiali 
migliori e di più recenti tipi. Inoltre nella sostitu- 
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zione dei materiali occorsi per la Libia, si segnò il 


criterio di acquistare o allestire tipi nuovi o dai 


tecnici ritenuti più convenienti agli scopi della tat- 
tica moderna. Così le dotazioni stabilite per materiali 
sanitari, di artiglieria, del genio e aereonautici erano 
al completo. Del pari riforniti risultavano î magaz- 
zini della sussistenza, del vestiario e del casermaggio, 
nonchè i quadrupedìî assegnati alle singole unità. » 

‘ Affermazioni così recise e particolari tecnici così 
determinati, enunciati dalle persone per autorità più 
competenti a parlare e più responsabili del conte- 
nuto delle loro parole, avevano un valore assoluto 
grandissimo, atto non solo a tranquillizzare me e la 
Giunta del Bilancio, cui erano risposta, ma altresì 
a produrre in paese un benefico senso di fiducia 
nella tutrice vigilanza del Governo. 

Il valore di quelle parole, già di per sè stesse 
grandissimo, cresceva a dismisura; dacchè il monito 
da me lanciato nel 1911 dal mio posto parlamentare 
con la relazione citata, era dato in tempo utile per- 
chè, se lacune vi fossero state, sarebbe stato possibile 
provvedervi prima che le attuali contingenze si de- 
terminassero; e l’assicurazione del Governo e del- 
l’Amministrazione era data in modo da calmare ogni 
esitazione, alla vigilia dello scoppio della guerra, e 
quando il fermento di questo gi& costituiva il più 
cocente e preoccupante pensiero dei circoli politici 
e della diplomazia. 

Rimane da assodare se e fino a qual punto queste 
induzioni rispondano a verità: e l’assodarlo s’ impone 
perchè alla incertezza e alla contradizione dei do- 
cumenti governativi si aggiunge l’ingente massa 
di provvedimenti straordinari adottati dal Governo 
attuale: provvedimenti che, per il loro valore e 
per l’indole loro dovevano rappresentare, e infatti 
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rappresentarono, una sorpresa per tutti coloro, nei 
quali la precedente parola calma e rassicurante era 
stata apportatrice di sicurezza e tranquillità. 

E dal dibattito immancabile, del quale sono qui 
tracciati alcuni punti fondamentali, sorgerà ancora 
il beneficio della luce per quel punto del controllo 
che è il riscontro effettivo, intorno al quale la defi- 
cienza degli argomenti addotti contro la mia tesi 
del 1911, hanno di questa confermato il convinci- 
mento in me, a ciò confortato dalla realtà degli 
avvenimenti, quali appariranno dal dibattito che 
dovrà farsi. 

E la tesi è: che la legge del 1897 debba riformarsi. 
La parte applicata di essa,la contabilità della Corte, 
è inutile e ingombrante. | 

La parte utile, il riscontro effettivo con ispezioni, 
non è applicata. | 

Che la parte applicata della legge sia ingombrante 
non è dubbio a chi abbia solo una volta visto la 
mole delle contabilità, cui il regolamento e le istru- 
zioni hanno obbligato all’infuori della volontà del 
legislatore, i magazzinieri locali e gli annessi uffici 
di contabilità. Noi abbiamo avuta in Italia una ricca 
fioritura di regolamenti, che per applicare le leggi 
le hanno invece deformate ed oppresse sotto l'incubo 
di adempimenti contabili dei quali la legge farebbe 
in moltissimi casi a meno, sol che venisse con sa- 
pienza letta e interpretata, e in moltissimi altri de- 
formano la legge deviandola dai suoi fini. 

Ogni trimestre ciascun magazzino spedisce casse 
di documenti alla Corte dei Conti, in cui deve di- 
mostrare per ogni articolo custodito quanto movi- 
mento vi fu di entrata e di uscita. Un magazzino 
militare, che ha otto a dieci mila voci di magazzino 
e per ciascuna numerosi movimenti pel continuo 
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‘uso, è costretto a una contabilità fantastica. Per tre 


trimestri dell’anno la contabilità dimostra le quantità; 
il quarto trimestre anche i valori. 

È esatto, almeno, nei suoi risultati tutto questo” po’ 
po’ di lavoro? Indagini da me personalmente fatte 
mi autorizzano a rispondere in modo recisamente 
negativo. La quantità grande dei movimenti di un 
grande arsenale induce facilmente a registrare come 


uscita una merce invece di un’altra. Vi è il registro . 


che contiene molte voci in una stessa pagina, e 
permette di registrare in una piuttosto che in un’altra 
colonna. Vi è il dizionario delle voci, irto di numeri, 
nel quale è facile confondersi e attribuire alla merce 
da: registrare il numero della voce vicina ed affatto 
diversa; il che determina uno scarico falso. Vi è 
poi tutto il complesso di un lavoro farraginoso che 
per mille vie conduce in errore. 

Quale è il mezzo per scoprire l’errore? Uno solo: 
il confronto con la verità. Quel confronto che non 
sì esegue. 

E quindi la contabilità, della quale con tanta si- 
curezza il Ministero del Tesoro afferma che esegue 
bene la legge, è un vasto castello legato nelle pro- 
cedure, determinante in tutte le Amministrazioni il 
lavoro di una falange di uomini, e che si costruisce 
con materiali frequentemente deficienti, che il mec- 
canismo non consente di scoprire. Le Amministra- 
zioni riconoscono frequenti e possibili tali errori che 
tolgono qualunque valore a tutta l’opera, ma la 
subiscono, perchè imposta. La Corte dei Conti deve 
ugualmente riconoscere tale stato di fatto, ma non 
lo può modificare, perchè essa ha il controllo for- 
male, e vive fra le carte non fra le cose. 

Si badi che tutto ciò non ha solo un contenuto 
formale, ma anche un vasto e grave contenuto giu- 
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ridico; perchè con l’ultima contabilità trimestrale il 
magazziniere presenta il suo conto giudiziale; e cioè 
si costituisce in giudizio presso la Corte dei Conti 
per la sua responsabilità di depositario. Ma di ma- 
gazzinieri interpellati nessuno si mostra preoccupato 
delle conseguenze di un giudizio sopra un conto, 
che essi concordemente affermano in sicuro testimo- 
nio di verità, perchè la lunga esperienza ha dimo- 
strata la innocuità di quella pur solenne procedura. 
È questo dunque uno dei tanti casi nei quali la si- 
curezza dello Stato posa sulla bontà individuale de- 
gli agenti e non sull’efficacia dei controlli, che segui- 
tando il loro corso regolare, non avrebbero efficacia 
nè forza di reprimere la frode, se la frode vi fosse. 

Superiormente a ogni contestazione, a ogni replica, 
a ogni discussione, questa è la verità; in confronto 
della quale sembra per lo meno strano che il mas- 
simo organo del controllo amministrativo abbia tro- 
vato rispondente agli scopi della legge la sua appli- 
cazione. 

Come si vede, quanto ho esposto in questo capi- 
tolo mostra le grandi connessioni fra l'organismo 
dei controlli e la riforma amministrativa. Siamo qui 
in un campo nel quale le semplificazioni hanno larga 
messe da mietere e la riforma ha modo di appro- 
fondire i danni derivati dal non aver fatto quello 
che si sarebbe dovuto fare e suggerire i rimedi per- 


chè in avvenire uomini e disposizioni meglio rispon- 


dano alle legittime pretese del Parlamento e del 
paese. 


riad 


IL CONTROLLO 25 


XII 


Proposte governative di modificazione 
alla legge di contabilità. 


Nella seduta 19 maggio 1908 il Ministro del Tesoro 
presentò alla Camera il disegno di legge n. 1015 dal 
titolo « Modificazioni alla legge per l’ Amministrazione 
del patrimonio e per la contabilità generale dello 
Stato». 

- Quel disegno di legge decadde con la XXII Le- 
gislatura e fu riprodotto col n. 38 nella XXIII. 
Chiusa anche questa, il disegno, non discusso, de- 
cadde ancora e nella XXIV non è stato riprodotto: 
e bene è stato. Or poichè il disegno non potè venire 
all’ordine del giorno della discussione per la man- 
canza della relazione,-e relatore fu prima indicato 
l’onor. Tedesco, poscia, quando questi fu nominato 
Ministro del Tesoro fui nominato io. Appunto per 
ciò, vanno notate in questo lavoro le ragioni per 
le quali io fui riluttante a riferire favorevolmente e 
per le quali io abbia contribuito a lasciar cadere 
la proposta. | 

Il motivo determinante la mia condotta fu molto 
chiaro, ma enunciarlo giova. Convinto che Ja pro- 
posta non rispondesse ai bisogni della pubblica Am- 


. ministrazione, e che d’altra parte non fossero maturi 


i tempi per la interpretazione di questi bisogni, qua- 
lunque iniziativa per discutere la proposta, avrebbe 
potuto determinare la sua approvazione integrale o 
con ritocchi di poco rilievo, e avrebbe così pregiu- 
dicato per l’avvenire la sistemazione di questo, che 
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fermamente credo sia uno dei maggiori interessi 
pubblici. 

Il mezzo migliore che mi si offriva per lasciare 
intatto il problema nei suoi termini a coloro che po- 
tranno rendere al paese il servizio di risolverlo con 
serio intendimento di pubblico bene, era di preparare 
gli studi necessari ad una vasta soluzione del pro- 
blema, ma lasciare puramente e semplicemente deca- 
dere la limitata proposta governativa. Il che feci. Si 
giudicherà in più sereni tempi se io abbia avuto 
ragione o torto. 

Una sola fra le proposte modificazioni contenute 
nel disegno di legge governativo concordava col mio 
punto di vista: e cioè l’abolizione della legge per 
l’assestamento del bilancio. 

Il 6 giugno 1911, riferendo appunto sull’assesta- 
mento 1910-911 (stampato 629-A, pag. 1) io scrivevo: 

«Senza addentrarsi per ora nei particolari di 
«questa complicata materia, la Giunta può dichia- 
«rarsi fin da ora pienamente favorevole ad abolire 
«il disegno di legge annuale per l’assestamento del 
« bilancio, il quale, all’essere causa di lavoro ingente 
« per gli organi dell’ Amministrazione e non proficwo 
« praticamente, aggiunge il fatto di un ritardo nella 
«sua votazione indipendente il più delle volte da 
«chi contribuisce a prepararlo, a riferirvi e votarlo, 
«ma che tuttavia attenua di molto e talvolta elimina 
« affatto gli scopi di questo atto parlamentare. E può 
«persino derivarne, anzichè una utilità, una com- 
« plicazione e un danno, quando, come talvolta per 
« forza di cose si è verificato, la legge che approva 
«l’assestamento è stata promulgata ad esercizio già 
« chiuso ». 

«Oltre di che la legge 11 luglio 1889, n. 6216, 
«ha attenuato di molto la importanza dell’assesta- 
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«mento, opportunamente vietando che con esso po- 
«tessero proporsi variazioni agli stanziamenti delle 
«spese facoltative. » 

L’anno seguente io ritornavo sull’argomento (stam- 
pato 973-A4 del 2 marzo 1912, pag. 1): «Come già 
«ebbe a dirsi lo scorso ‘anno, l’assestamento è de- 
«stinato a sparire, e dalla soppressione di esso 
«trarranno diverso assetto tutte le forme contabili, 
«che ne derivano ». 

E un’altra volta ancora insistetti nel seguente anno 
1913 (stampato 1223-A del 22 aprile 1913 pag. 1): 
. «Sullautilità di semplificare l’Amministrazione del 
«bilancio con l’abolire l’assestamento, si è già pro- 


««nunciata la vostra Giunta, che sì è favorevolmente 


«espressa al riguardo. Il vantaggio della riforma è 
«notevole sia pel Parlamento che semplifica il lavoro 
«legislativo, sia per le Amministrazioni generali 
«dello Stato, che dalla preparazione dell’assesta- 
«mento e dalla applicazione di esso sono molto 
«occupate, in un periodo dell’anno in cui premono 
«altri doveri altrettanto ingenti, e, nei loro effetti, 
«più utili. » 

Fu, in seguito a queste mie esortazioni e in ap- 
plicazione di esse, che venne la legge del 1913 per 
l’abolizione dell’assestamento, stralciandone la di- 
sposizione dal disegno di modificazioni alla legge 
di contabilità. | 

Meno questa, che fu l’unica audacia del disegno 
di legge n. 1015, tutto il resto va rifatto più che 
riveduto: e per diverse ragioni. 

Il titolo « Testo unico di legge sull’Amministra- 
zione del patrimonio e sulla contabilità generale dello 
Stato» contenuto nel regio decreto 17 febbraio 1884 
n. 2016 (serie 3*) lascia supporre a chiunque sia me- 
todicamente preparato a studiare e interpretare leggi, 
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che sia quello il codice, unico e completo, regolatore 
dell’Amministrazione e della contabilità dello Stato. 
Invece non è nè l’uno nè l’altro. 

Per l’Amministrazione, non vi sono che alcune 
disposizioni sul patrimonio e sui contratti: troppo 
poco, come si vede, per ritenere esaurita la legisla- 
zione su questa materia, che dalla legge sui lavori 
pubblici e dalle tante leggi speciali a quella sulla 
giustizia amministrativa ha un contenuto e uno svi. 
luppo ben altrimenti grande e vasto. Anche pel poco 
che c’è, la materia è tutt’altro che esaurientemente 
regolata. L’ Amministrazione del patrimonio ha note 
lacune, che io misi in evidenza riferendo sul conto 
patrimoniale 1910-911 e sulle quali tornerò di pro- 
posito in altra sede. 

E in quanto alle norme per i contratti, tutti sanno 
a quali pericoli finanziari sarebbe esposto lo Stato 
dalla loro rigorosa osservanza, se in molti casi le 
leggi speciali e in altri le consuetudini non avessero 
provveduto a togliere loro vigore. 

Leggi e consuetudini, le quali, come naturalmente 
accade per dinamica di fatti, determinate dall’ec- 
cesso inattuabile delle tutele volute dal testo unico 
del 1884, sono cadute nell’eccesso opposto. Basti 
ricordare le procedure sommarie dell’urgenza ge- 
neralmente applicate a contratti che urgenti non 
sono, e il frazionamento consuetudinario dei grossi 
contratti in piccole sottomissioni, per sottrarli al 
controllo, anche alla parte utile, sana e necessaria 
del controllo. 

È da notare inoltre, come degenerazione dei co- 
stumi legislativi moderni, che modificazioni alla 
legge organica e fondamentale sono state apportate 
O, per vero dire, nascoste nelle pieghe di leggi spe- 
ciali. N’è esempio la legge militare, sulle masse dei 
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corpi del R. Esercito del 1910, che modificò la ma- 
teria dei contratti non solo per le masse dei corpi 
militari, dei quali soltanto avrebbe dovuto occuparsi, 
ma sibbene per tutta 1’ Amministrazione dello Stato. 
Ii che forse non sarebbe stato consentito dal Par- 
lamento, se la sua attenzione fosse stata convenien- 
temente richiamata sull’argomento; ed ora a fatto 
compiuto si rende poco agevole il còmpito dello 
studioso che voglia sceverare e raccogliere tutto 
quanto riguardi un determinato argomento. Si può 
con sicurezza affermare che in altri tempi, nei quali 
si aveva più gelosa custodia del tesoro delle idee 
giuridiche, confusioni di questo GSUSEE: non sareb- 
bero state permesse. 

Questo valga come fugace accenno alla prima 
parte della legge del 1884. 

In quanto alla seconda parte della legge, quella 
concernente la contabilità, il caso è più grave, per- 
chè due leggi vi sono, quella per la Corte dei Conti 
e quella per la contabilità, che mentre dovrebbero 


- essere tutt'uno, prescindono invece l’una dall’altra 


e si ignorano a vicenda. Ciò non fu, invero, sin dal 
principio. Che anzi la legge del 1862 sulla Corte dei 
Conti fu fatta sul presupposto appunto della conta- 
bilità di Stato, che allora era regolata dalla legge 
del 1859, radicalmente diversa dall’attuale. Venuta 
la legge del 1869 e poi quella attuale del 1884, sa- 
rebbe stato logico e necessario coordinare ail nuovo 
stato di cose la legge per la Corte dei Conti: e ciò 
non si è fatto. | 

Di talchè ora le due leggi hanno premesse diverse 
e però tendono a fini diversi. E poichè invece il fine 
deve essere unico, si tenta di raggiungerlo traverso 
adattamenti e compromessi, che sono un po’ entrati 
nelle consuetudini da alcuni anni, ma che certo non 
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giovano, nè possono costituire, di per sè, le basi di 
un assetto definitivo, 

Di queste divergenze ho dato qualche accenno 
trattando della Corte dei Conti, e altro ne dirò 
trattando delia riforma. 

Or bene il disegno di legge del 1908 non tentò 
di eliminare tale divergenza e nemmeno la riconobbe: 
continuò il metodo della mutua astrazione. Vi fu 
una Commissione alla quale fu assegnato il còmpito 
di studiare le riforme alla legge del 1884. Nella 
lettera del mandato non era citata la legge del 1862: 
e Ja Commissione disciplinatamente ritenne che oc- 
cupandosi di questa avrebbe ecceduta la propria 
competenza. Era bensì presidente della Commissione 
il presidente della Corte dei Conti; ma questi, venuto 
dalla carriera politica, era da poco tempo entrato 
in quella amministrativa per aver già ficcato lo viso 
a fondo nelle intime latebre dell’Amministrazione, 
nelle loro ultime ramificazioni, funzioni e scopi. Così, 
in definitiva, le affinità elettive fra i diversi mezzi 
di esplicazione di un unico concetto di diritto pub- 
blico, qual’ è il controllo, continuarono, con le pro- 
poste della Commissione, a rimanere disperse, e 
l'equivoco rimase. 

A ciò si aggiunga che le proposte della Commis- 
sione subirono varianti, in uno o in altro senso, 
nell'ambiente degli organi amministrativi, incaricati 
di proporre al Governo lo schema definitivo, e più 
direttamente e personalmente interessati al suo con- 
tenuto. Fu così anche più dispersa quella serena 
obiettività di apprezzamento, che aveva suggerito 
l’ istituzione della Commissione reale del 1907, e che 
anche in questa poteva forse presumersi non inte- 
ramente raggiunta. 

Ciò valga a spiegare la mia condotta come rela- 
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| tore del disegno di legge alla Camera: dacchè il 
ritardo e anzi il rinvio senza scadenza del mio ob- 
bligo di riferire, non fu colpevole inadempienza, ma 
sibbene deliberato proposito, nella chiara visione 
della impossibilità di addivenire ad una soluzione 
soddisfacente ai bisogni dell’ Amministrazione e ai 
postulati del diritto, e nel desiderio di non compro- 
mettere, con provvisori e limitati tentativi, una futura 
razionale riforma. 


XIII 


La riforma: Scopi del controllo. 


sN 


Se non erro ho dimostrato in modo abbastanza 
preciso che il controllo delle spese, tanto in via pre- 
ventiva che in via consuntiva, immenso nelle sue 
dimensioni, è duplicato in campi diversi, incompleto 
nel ciclo, ingombrante nella procedura, inefficace 
negli scopi. 

Trattando ora questo argomento col proposito di 
tentare, dopo la critica, una ricostruzione, va con- 
siderato il controllo nel suo complesso. | 

È necessario il controllo? 

Nessuno potrebbe dubitarne. Costituzionalmente, 
il Parlamento deve essere in grado di sapere se e 
come le leggi sono eseguite, se e come il potere 
esecutivo esplica le sue funzioni, se e come il bi- 
lancio è gestito. Amministrativamente, i Ministri, 
e nelle loro rispettive competenze tutti i capi di 
servizio, devono a loro volta essere in grado di co- 
“ noscere se le delegazioni di gestione, di ordinazione 
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e di esecuzione, nelle proprie sfere di responsabilità, 
sono esaurite secondo le leggi e le norme regolatrici. 

Noi possiamo bensì pensare che al controllo possa 
darsi questa o quella estensione, questa o quella 
forma, questa o quella direttiva. 

Ma noi non possiamo fondatamente negare la uti- 
lità del controllo. Il controllo esiste dovunque, — do- 
vunque lo si ammette senza contestarne la utilità, — 
dovunque si riconosce nel controllo il mezzo col 
quale il potere superiore esercita la vigilanza sul 
potere inferiore e, grado a grado discendendo, sul- 
l’ultimo esecutore. 

Gli studi comparati hanno in verità un valore 
molto ristretto in materia di diritto pubblico. Essi 
possono bensì indicare alcune direttive specifiche di 
metodi nell’esecuzione del controllo, ma le linee 
principali della organizzazione sono pertinenti ad 
ogni nazione e derivano dalle caratteristiche stori- 
che, etniche e geografiche del popolo ('). Non tutti i 
popoli sentono e intendono al modo stesso i concetti 
di disciplina, di dovere, di subordinazione alla legge 


(1) In Austria, ad es., fu, dopo lunga esperienza, abolito 
il sistema delle cauzioni, che costituisce una garenzia agli 
effetti del controllo; ma dopo tale esperienza le medie più 
alte di rischi in caso di difetto delle cauzioni essendo sempre 
inferiori alle spese di gestione del servizio cauzioni, queste 
furono abolite; e le cose van bene. In Italia, nonostante la 
maggior sensibilità morale generale, dubiterei molto di pro- 
porre una simile riforma, almeno per oggi, sebbene il costo 
del servizio cauzioni sia altissimo. Non dubiterei invece di 
adottare per tutte le éntrate dello Stato il versamento alle 
casse postali (comprese le ferrovie) sera per sera, con oppor- 
tune norme sia pei contribuenti, sia pe’ debitori in genere, 
sia pei ricevitori postali; il che importerebbe una semplifi- 
cazione di enorme valore e con innumerevoli riflessi. 
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e all’autorità, — nè tutti sarebbero nella stessa mi- 
sura scrupolosi gestori, se l’autorità del controllo e 
il pungolo delle sanzioni non intervenissero come è 
richiesto dalle circostanze. Nel campo della pubblica 
sicurezza ad es. è noto che alcune nazioni hanno 
bisogno di dieci agenti per raggiungere quelle fina- 
lità per le quali in altre nazioni la metà di questo 
numero eccede il bisogno. Come è per la pubblica si- 
curezza, così è per ogni ramo dell’ Amministrazione 
dello Stato. La certezza della pubblica revisione 
deve essere inoltre una premessa anche nelle deri- 
vazioni analitiche della vita pubblica, se si vuole 


essere sicuri che queste siano compiute, e bene 


compiute. 

Questa verità fondamentale dell’umana vita nes- 
suno vorrebbe negare. Ma quello che è da discutere 
è la limitazione razionale dell’opera di controllo, 
dacchè una materia quale è il controllo può con le 
premesse della universalità e dell’adattabilità all’in- 
dole del popolo, indurre ad eccessi pericolosi come 
e più dei difetti. 

Un principio ho sentito ripetere nei pubblici uffici, 
quanto mai esiziale. E cioè che l’azienda dello 
Stato non ha scopi economici e quindi l’estensione 
dei servizi pubblici deve studiarsì senza preoccupa- 
zione per le risultanze di bilancio, ma soltanto con 
la preoccupazione degli scopi. Questo principio è esi- 
ziale perchè tende a generalizzare, e le generalizza- 
zioni sono fallaci. Sta in fatto che in alcuni servizi 
pubblici, quali per esempio la sanità, la sicurezza, 
l’istruzione, predomina l’importanza sociale dello 
scopo da raggiungere, e che egualmente la respon- 
sabilità dei poteri e dei funzionari debba essere 
vigilata e giudicata. Ma se nell'adempimento di sif- 
fatti uffici gli scopi finanziari hanno una importanza 
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di second’ordine, ciò non vuol dire che la preoccu- 
pazione del costo non esista o debba essere in tutto 
eliminata. È anzi l’essenza dell'attività politica il 
far sì che la somma degli sforzi possibili sia ripar- 
tita col migliore riguardo alla maggiore quantità di 
scopi da raggiungere. Nell’esecuzione dei controlli 
questa rispondenza del mezzo al fine ha una speciale 
importanza, perchè se nella gestione finanziaria 
è, anzi deve essere, scopo precipuo del controllo 
assicurare al bilancio la maggior somma possibile 
delle entrate amministrate e contenere le spese nei 
limiti stabiliti in modo che i risultati del bilancio 
siano ì migliori sperabili secondo le premesse del- 
l’autorità dominante, che da noi è il potere legisla- 
tivo, — non può, per questo scopo eminentemente 
finanziario, consentirsi un sistema di revisione che 
assorba e disperda i margini utili, ad- assicurare i 
quali la revisione è stabilita. Orbene a questo risul- 
tato paradossale si giunge quando si abbia incerta 
nozione e si faccia incerta applicazione dei principi 
informatori del controllo e della competenza degli 
organi destinati ad eseguirlo. 


1 controlli hanno in questa competenza il lorolì- . 


mite razionale. Vi è un momento nel quale il controllo 
deve fermarsi, e devono i risultati di esso ritenersi 
definitivi senza altre ripetizioni, che sarebbero finan- 
ziariamente assurde; perchè muterebbero il sano 
principio della revisione nel pubblico ufficio, in un 
postulato di sfiducia, che non può essere nelle obbli- 
gatorie premesse dell'ordinamento pubblico. Preten- 


dere che le minime manifestazioni capillari della 


vita periferica facciano capo all’organo centrale 
della Corte dei Conti, significa abbassare l’ufficio € 
l’importanza di questo altissimo Consesso. Quando 
poi quelle minime manifestazioni periferiche sieno 
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già passate traverso le prime revisioni di uffici se- 
condari, il ripetersi di questa revisione in un grado 
superiore rappresenta uno sperpero finanziario, oltre 
che un errore teorico. 

Il principio fondamentale della riforma del con- 
trollo deve pertanto essere la determinazione delle 
competenze, ordinate in guisa che tutta la gestione 
sia controllata, senza eccezioni, nella sede adatta; 
e il controllore minore sia bensì sottoposto alla giu- 
risdizione del controllore maggiore e tutti alla dire- 
zione e alla revisione del massimo organo di con- 
trollo; ma l’opera di ciascuno non sia riesaminata 
in grado più alto se non in quanto ciò sia, per sin- 
goli casi, previsto e stabilito. 

In rapporto allo stato di fatto attuale, dunque gli 
scopi del controllo devono essere ampliati, in quanto 
siano estesi a tutta la parte di gestione che ora ne 
è esclusa, quale per esempio la pubblica entrata, e 
in quanto comprendano tutta la vita pubblica e cioè 
la sostanza o legalità dell’atto amministrativo, oltre 
la forma di esso; — devono essere limitati, invece, 
in quanto l’opera di controllo secondario eseguita 
dagli organi di minor grado non sia integralmente 
ripetuta dagli organi di grado maggiore; — devono 
essere coordinati, in quanto i diversi gradi di con- 
trollo siano legati da unico nesso, e dipendenti da 
unica direttiva. 

Vediamo se e in qual modo questi scopi possa la 

riforma assicurare. 
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XIV 


La riforma: Competenza di controllo, 


La Corte dei Conti. 


Stabilito dunque che scopo del controllo debba 
essere l’accompagnamento della vigilanza, per la 
tutela delle leggi e dei regolamenti, a tutta l’azione 
amministrativa senza eccezioni di sorta, va esami- 
nato a chi spetti tale vigilanza. 

Un punto di fondamentale importanza è la costi- 
tuzione della Corte dei Conti. 

È fermo ancora in moltissimi il convincimento 
che la Corte dei Conti sia costituita dal solo collegio 
dei consiglieri, coi presidenti, la Procura generale, 
il segretario e i referendari. Per costoro tutta la 
massa dei funzionari di concetto, che è quella che 
veramente più agisce, rappresenta l’anonimo braccio 
d’azione del collegio giudicante. Fu in omaggio 
a tale opinione che nella commissione per l’ordi- 
namento ferroviario, istituita nel 1911, io non riuscii 
a far prevalere la mia proposta di controllo decen- 
trato della Corte dei Conti. L’illustre Presidente, 
senatore Finali, del quale la specifica autorità era 
e doveva essere decisiva in materia di controllo, si 
manifestò contrario perchè la Corte era, secondo lui, 
collegio giudicante, che non si sposta nè si fraziona. 

Io, come già dissi più volte alla Camera, non 
consento in tale opinione, che a me sembra erronea 
ed artificiosa. 

La Corte dei Conti non può paragonarsi alla ma- 


 gistratura dell’ordine giudiziario nell’esercizio delle 
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sue funzioni di controllo. Nell’ordine giudiziario gli 
uffici di segreteria e cancelleria nonchè le parti pre- 
parano gli elementi di fatto che determinano il giu- 
dizio; ma l’esame del fatto e del diritto e la con- 
seguente sentenza sono personalmente compiute e 
redatte dal giudice relatore, pel quale la bontà e 
la sapienza delle sentenze emesse è il titolo discri- 
minante della carriera. 

Nella Corte dei Conti la cosa è ben diversa, Chi 
tutto vede, chi tutto prepara, chi tutto studia è la 
divisione competente. È la buona qualità degli im- 
piegati componenti le divisioni quella che decide 
se lo esame di controllo si compia con superficialità 
o profondità, con serenità obiettiva o con pregiu- 
dizio subiettivo, con buona o non buona tutela delle 
leggi. Sono gli impiegati quelli che fanno i rilievi, 
O, per essere più esatti, li preparano. È quindi il 
capo divisione, colui che assume la responsabilità 
del controllo; e coloro che hanno familiarità con 
l’importante Istituto sanno, come per giudicare se 
il controllo sia o non sia bene affidato, si faccia ri- 
chiamo al tale o al tal altro capo divisione. 

Questo funzionario, invece, ufficialmente scom- 
pare: uomo rappresentativo è il consigliere, il quale 
non vede se non quello che il capo divisione gli 
presenta o quello che, egli, altrimenti prevenuto, 
ordini al capo divisione di fare o non fare. 

I danni di una così equivoca posizione sono in- 
finiti. 

La ipotesi, troppo abusata nei nostri ordinamenti, 
che tutti gli organi procedano sempre in perfetto 
accordo è, perchè troppo evangelica, resistita o ne- 
gata dalla realtà. 

Nel caso in esame sono di fronte que personalità, 
. Il capo divisione e il consigliere, delle quali ciascuna 
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ha in campi diversi la possibilità di sovrapporsi 
all’altra. Il capo divisione può, se voglia, non pre- 
sentare al consigliere le ragioni per respingere un 
atto e ottenerne, sulla fiducia, l’approvazione, della 
quale ufficialmente responsabile è il consigliere, cioè 
la Corte, dal momento che il capo divisione, in 
questa finzione, non esiste. Il consigliere può essere 
indotto a questo non solo dal malvolere, ma anche 
dall’ignoranza degli anonimi esecutori. Malvolere 
e ignoranza che io sono ben lungi dall’affermare 
che esistano, ma che da un esame obiettivo delle 
possibilità non possono escludersi. Il consigliere per 
contrario, quando gli si presenti un atto da respin- 
gere anche per notevoli motivi, può in pieno diritto 
respingere il rilievo e ordinare l'approvazione, della 
quale unico arbitro è lui: in tal caso il capo di- 
visione non ha che da eseguire. 

Questo stato di diritto è da me esattamente ri- 
prodotto, ed è la base sulla quale sorse un conflitto 
deplorevole e grave ma non. infondato, che si cercò 
di reprimere alcuni anni or sono, ma che sempre 
sussiste fra gli impiegati della Corte e la magistra- 
tura. Il conflitto sorse dalle critiche generali e in 
gran parte esagerate ma non in tutto false che da 
tempo si van facendo alla funzione revisoria della 
Corte dei Conti. Dicono gli impiegati: «noi facciamo 
i rilievi, ma il consigliere non ne tien conto». 
Dicono i consiglieri: « è vero; ma molti rilievi non 
han fondamento e noi non li giudichiamo seril ». 

Chi ha ragione? 

Forse entrambi, dacchè senza dubbio l'abitudine 
ad esaminare gli atti in confronto con le leggi può 
indurre ad eccessi di meticolosità non opportuni. 
Ma certo è che intenzionalmente osservato, il con- 
trollo eseguito dagli impiegati ha maggiori proba- 
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bilità di essere obiettivo che non l’esame fatto dai 
consiglieri, sui quali le personali tendenze possono 
essere, se anche non sono, spinta a sensi di riguardo 
che al controllo non giovano. Il conflitto, dato che 
esista, può propagarsi, perchè il capo divisione, che 
rappresenta l’anello di congiunzione fra gli impie- 
gati e il consigliere, può influire sui primi per 
mantenere i buoni rapporti col secondo. 

E infatti è nelle consuetudini dei Ministeri, da 


me reiteratamente constatate, che quando interessi 


la registrazione d’un atto, che presenti dubbiezze, 
si fanno prima pratiche amichevoli ‘col capo divi- 
sione, e, quando queste si mostrino vane si va dal 
consigliere. Ma pur propagandosi, il conflitto, che fu 
una volta molto palese e combattivo, ora è represso 
da una pressione ingiusta esercitata a mezzo del di- 
ritto singolare di stato giuridico creato per la Corte 
dei Conti, i cui impiegati sono sottratti alle ordinarie 
garenzie e giudicati soltanto dagli stessi consiglieri 
coi quali potrebbero trovarsi in dissenso di ufficio. 

questo uno dei casi frequenti nella nostra più 
frequente legislazione, di un errore giuridico voluto 
per coprire un altro errore e consolidarlo, invece 


di affrontarne l’esame e correggerlo. 


L’opportunità e la politica fanno il resto. 

Ora, dato pure che la legge di contabilità e quella 
sulla Corte dei Conti non offrissero tutte quelle lacune 
che ho prima accennate, in materia di controllo, e 
fossero invece perfette, potrebbe garentirne l’esecu- 
zione un ordinamento siffatto? Credo nessuno po- 
trebbe rispondere affermativamente. | 

E allora risaliamo alle origini. L’errore iniziale 
è nel negare l’esistenza di chi esiste. I segretari, i 
capi sezione, i capi divisione della Corte esistono: 
sono essi che fanno od almeno preparano il controllo, 
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e chi, ha avuto contatti con quelli uffici sa quanta 
ricchezza di valore e di ingegno vi sia fra quei fun- 
zionari. Siamo dunque necessariamente d'accordo 
nell’affermare che, se si nega l’esistenza ufficiale a 
tanta gente, questa non è che una finzione giuridica 
€, peggio, una cattiva finzione. 

E perchè fingere? 

Si dice: la responsabilità. E chi così dice pensa 
che la responsabilità si salvi accentrandola in poche 
Persone. Se non che codesto è il mezzo adatto a 
raggiungere il fine contrario, e cioè la dispersione 
di ogni e qualunque responsabilità. Anche prescin- 
dendo da qualunque influenza subiettiva che deter" 
mini o possa determinare il consigliere responsabile 
ad assumere in questo e quel caso un atteggiamento 
diverso da quello del personale di concetto, è nella 
normalità il fatto che non lui ha studiato l’affare, 
ma sibbene quel tale ufficio che rimane dietro le 
quinte. L’equivoco della situazione non si manifesta 
tanto nell’andamento ordinario degli affari che sì 
fermano al giudizio del consigliere, quanto nei casi; 
più numerosi, nei quali occorre il giudizio collegiale 
della sezione 0 delle sezioni unite. In questi casi il 
Capo divisione, che ha studiato l’affare, può chiarire 
i dubbi e può rispondere alle domande imprevedute, 
dopo che ha informato Il consigliere relatore, e, dopo 
che ha oralmente informato il consigliere, sia scom- 

parso; allora è il consigliere che riferisce con una 
Cognizione Sommaria recentemente acquistata da 
altri, ad un collegio che apprende il fatto nel mo- 
‘mento nel quale Io decide, 

i Non si PUò addossare l'esponsabilità ad alcuno se 
il collegio decida erroneamente per mancanza di 
0 Siacchè l’unico competente, il capo divisione, 

uzionalmente fuori discussione. 


ur 
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Sarebbe ben diverso il caso se il capo divisione, 
fatto responsabile delle proprie iniziative, potesse 
personalmente presentarsi al collegio, e, pur rima- 
nendo inferiore ad esso nè avendo voto, illuminarlo 
coi dati di fatto che egli possiede meglio di ogni 
altro. E non v’ha alcuna ragione sostanziale che 
vieti al capo divisione di compiere tale funzione. 

Ma questo non basta. La logica della verità sug- 
gerisce un passo più innanzi: e cioè la ripartizione 
della competenza di controllo. 

La premessa è sempre una: il corpo di controllo 
è costituito di una serie di impiegati che va dal se- 
gretario al consigliere e al presidente. Esclusi dalle 
nuove piante i capi sezione, secondo quanto pro- 
pongo nella prima parte di questo libro, sarebbero 
esclusi e annullati dai futuri ruoli i direttori supe- 
riori, corrispondenti ai vice direttori generali e che 
nella Corte dei Conti più ancora che nelle Ammi- 
nistrazioni centrali non hanno ragion d’essere. L’or- 
ganico ideale della Corte risulterebbe composto così: 
segretari, primi segretari, capi divisione, consiglieri, 
presidente di sezione, primo presidente, oltre il corpo 
compagno dell’ufficio requirente. Coi gradi inutili 
sparirebbe anche la dannosa distinzione di magistra- 
tura e carriera di concetto: tutti, dal segretario al 
primo presidente, sono in realtà la magistratura del 
controllo. 

Fra i vantaggi di una siffatta organizzazione vi 
sarebbe quello di sottoporre finalmente a norme, da 
troppo tempo invocate dalla giustizia, la nomina a 
consigliere della Corte. Anche nella magistratura 
ordinaria è ammesso che un estraneo possa, in de- 
‘ terminate condizioni, essere nominato consigliere di 
un collegio superiore senza avere percorso i gradi 
inferiori. Anche nelle Amministrazioni centrali è 











Sa 


ini STAT de Lago pa IZ 


ila 


SR e paiono bue 


‘ati 


299 PARTE SECONDA 


ammesso che direttore generale possa essere un 
estraneo. 

Ma questi casi sono la eccezione: regola è che i 
posti superiori spettino ai funzionari di carriera. 
Alla Corte dei Conti avviene l’inverso. Il conferi- 
mento di un posto di consigliere al personale di 
carriera è considerato come una rara conquista, 
mentre dovrebbe essere lo esperimento di un le- 
gittimo diritto. Non può revocarsi in dubbio la 
necessità politica e amministrativa pel Governo di 
avere la disponibilità di alcuni posti; ma s’impone 
la determinazione del quantum, nella misura fissa 
di una metà, di un terzo, di un quarto, o come 
si creda. I 

Allo stato di fatto attuale, la legge dice agli im- 
piegati che sono i veri esecutori del controllo: voi 
avete la possibilità organica di arrivare al posto 
di capo divisione; non è escluso che da capo di- 
visione possiate passare nel corpo giudicante, ma 
non vi do nessuna garenzia al riguardo, anche se 
voi aveste a palesarvi funzionari eccellenti, perchè 
senza limitazioni di numero se i posti di consiglieri 
mi servono tutti io li serbo anche tutti per me. 
È chiaro che un ragionamento siffatto, troppo abu- 
sato in pratica, freni lo zelo e l'iniziativa personale 
nel far bene. 

Ora nel controllo la iniziativa personale e lo zelo 
sono i massimi coefficienti del risultato. Può V’abito 
mentale del controllore essere più rivolto all’analisi 
o alla sintesi, all’apprezzamento generale o all’in- 
vestigazione microscopica, all’opportunità momen- 
tanea o alla rigidezza regolamentare; ma il controllo 
in sè stesso, e cioè l'accertamento che l’atto singolo 
risponda nel miglior modo alla volontà legislativa, 
non si compie se non si ha la volontà di compierlo. 
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E la volontà, per sè stessa intoercibile, d’ordinario, 
non sì manifesta là dove manchi l’ incitamento d’un 
interesse morale o materiale. | 

Il riconoscimento della qualità di magistrato a 
tutto l'organico della Corte porta come conseguenza 
la ripartizione e l’assegnazione della competenza 
secondo il grado. Conviene escludere da una speci- 
fica competenza il grado di segretario, che è ausilio 
agli altri e preparazione a chi ne è investito, ma a 
cominciare dal grado di primo segretario nulla si 
oppone a che le attribuzioni di controllo siano a 
ciascuno organicamente attribuite. Il rinvio di un 
atto per adempimenti formali non ha bisogno del 
concorso del capo divisione; e così la semplice co- 
municazione di un rilievo, pel quale il capo divisione 
può intervenire quando l’ Amministrazione contesti 
il rilievo. Vale a dire che gradatamente salendo, 
ciascun grado avrebbe proprie iniziative, e l’esame 
in grado di appello delle iniziative del grado infe- 
riore. Questa concatenazione degli organi della Corte 
eliminerebbe una ingentissima quantità di adempi- 
menti formali inutili e darebbe carattere di respon- 
sabilità alla competenza delle iniziative minori. 


ata 


Ma non qui potrebbe fermarsi la competenza del 
controllo. se 

Abbiamo parlato degli uomini: molto più importano 
le cose. E come ho sostenuto, alla Corte deve essere 
riconosciuto il diritto, anzi il dovere di esaminare 
la sostanza dell’atto amministrativo, e cioè se sia 
conforme a legge nella forma e nel contenuto. 

Non dimentichiamo che la Corte è organo delegato 
del Parlamento, al quale interessa di sapere che 
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l’azione esecutiva dell’ Amministrazione procede bene 
non solo nella forma, ma anche, e più, nella so- 
stanza. 

Siccome questo interesse del potere legislativo ad 
essere sicuro della buona sostanza amministrativa 
è innegabile, l’ammettere che la Corte dei Conti 
debba limitarsi alla forma, implica la presunzione 
che un altro organo si occupi della sostanza. Ma 
quest’organo non c’ è. 

Si dice: è il Ministero quegli che vigila. 

Ma per mezzo di chi egli vigila? Non certo per 
mezzo dell’Amministrazione, che deve essere con- 
trollata. 

E allora, unico organo disponibile e atto è la Corte 
‘dei Conti. 

L'affermazione della competenza del Ministro vale 
solo per desumerne che le irregolarità sostanziali 
dell'Amministrazione debbano essere dalla Corte 
denunciate al Ministro, cui spetta l’apprezzamento 
definitivo. Ma, quando ciò fosse stabilito, le mede- 
sime ragioni che intervengono nel regolare l’Istituto 
della registrazione. con riserva, interverrebbero per 

far conoscere al Parlamento i casi di irregolarità 
sostanziali denunciati al Ministro e per i quali il 
Ministro non abbia provveduto. 


- 
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XV 


La riforma: Competenza di controllo. 


& La Ragioneria. 


Questo argomento della funzione della Ragioneria 
nei riguardi del controllo è sempre stato nel mio 
convincimento di importanza più che grande nel 
complesso problema della riforma. L'importanza sua 
diventa maggiore di quella che già non gli verrebbe 
dalla morale funzione della Ragioneria nella pubblica 
Amministrazione, pel fatto che di questa funzione 
non hanno un’idea esatta nè gli amministratori, che 
vorrebbero artificiosamente e ‘deliberatamente rim- 
picciolirla, nè gli stessi ragionieri che vorrebbero 
spesso spingerla al di là dei suoi naturali confini. 

Gli amministratori vorrebbero ridurre l’obietto 
della Ragioneria ad una subordinata elencazione di 
numeri. Per essi il ragioniere dovrebb’essere un muto 
esecutore; senz’attitudini di iniziative o facoltà di 
volere, inabilitato alla critica dell'atto amministra- 
tivo in rapporto alle leggi: ogni atto quindi che parta 
dal ragioniere e freni l’azione amministrativa, agli 
effetti del bilancio, è secondo costoro un eccesso di po- 
tere, represso quando sia possibile, tollerato quando 
sia indispensabile, ma sempre ingiustificato ed in- 
compreso. 

Gli altri, e cioè gli assertori più spinti della Ragio- 
neria vorrebbero intervenire nell’ Amministrazione, 
esserne parte, assumerne la tutela infrenatrice, dive- 

nire amministratori essi stessi, in nome del controllo. 
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Gli errori degli uni e degli altri sono fra le cause 
più perspicue del disordine, invero grande, in cui 
versa ora l’Amministrazione pubblica. Giacchè da 
Ministero a Ministero si trovano diversità di funzioni 
di amministrazione e di controllo. 

Nel Ministero del Tesoro si riscontra a questo ri- 
guardo un fenomeno degno di specialissimo esame. 
Accanto alla Ragioneria generale dello Stato, che 
esercita una vasta azione, in più punti deficiente, in 
altri invece eccessiva, che investe tutta l’azienda 
dello Stato e che del giusto mezzo nello svolgersi della 
contabilità di Stato dovrebbe essere la più competente 
tutrice; accanto ad essa, e da essa in parte dipen- 
dente, funziona la Ragioneria centrale del Ministero 
del Tesoro, che fra le Ragionerie centrali è forse la 
più annichilita e quella meno tenuta all’altezza delle 
funzioni che dovrebbero esserle assicurate per la 
legge scritta e per la chiara nozione del diritto am- 
ministrativo: esempio questo, che io dal Parlamento 
inutilmente segnalai e che non autorizza certo a 
pretendere in altri Ministeri un più rigido procedere. 

Esaminiamo brevemente quello che la Ragioneria 
di Stato dovrebb’essere; vedremo dopo quello che 
essa è. 

Primo punto è questo: il ragioniere di Stato non 
è paragonabile al ragioniere di un’azienda privata. 
La diversità deriva dalla corrispondente diversità 
del modo di manifestarsi del proprietario nell’uno e 
nell’altro tipo di azienda. 

Nell’azienda privata il padrone si manifesta per- 
sonalmente o a mezzo di uno o più delegati. Ma 
anche i delegati sono, come il padrone, arbitri neì 
riguardi di tutti gli impiegati, compreso il ragioniere. 
Chi giudica l’opera del delegato è il padrone, in nome 
del quale agiscono nei loro limiti i sindaci per ‘Te 
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società anonime. Il ragioniere non ha pertanto, oltre 
le responsabilità assegnategli dal diritto comune per 
la tenuta dei libri commerciali, se non il dovere di 
eseguire la volontà del padrone, vicino e tangibile. 
Se l’atto compiuto dall’impiegato amministratore sia 
o non sia utile, sia o non sia rispondente ai fini del- 
l'azienda, sia o non sia encomiabile, tutto questo lo 
valuta direttamente il padrone, — e il ragioniere non 
deve fare che registrare. 

Nell’azienda di Stato la situazione è radicalmente 
diversa. Padrone è lo Stato assente, rappresentato 
dal potere legislativo; e poichè anche questo è as- 
sente dal pratico svolgersi dell’ Amministrazione che 
è delegata al potere esecutivo e dal potere esecutivo 
discende in vario grado negli organi amministrativi, 
dal succedersi di tante assenze e di tante delegazioni 
o assegnazioni di competenza deriva la necessità dei 
controlli. Controlli i quali, badisi bene, servono a 
tutelare sempre lo Stato, in definitiva, ma traverso 
la tutela dell’azione di chi ha delegato o conferito 
i poteri di amministrazione e deve accertare che 
sieno nel miglior modo esercitati. Ente delegato dal 
Parlamento a eseguire il controllo è la Corte dei 
Conti, la quale per ciò appunto giova anche ai Mi- 


. nistri che esercitano il potere esecutivo. Ma i Mini- 


stri a loro volta hanno il bisogno di garentirsi a che 
il potere esercitato in loro nome o per loro deriva- 
zione dagli organi dipendenti, si contenga entro i 
limiti assegnati; i quali limiti sono tutt’ insieme rac- 
colti pei loro effetti ultimi nella vasta cerchia di una 
gestione finanziaria. A questo ufficio provvedono i 
ragionieri, i quali hanno un duplice mandato: nei 


| riguardi dei Ministri e in quelli della Corte dei Conti. 
. Ecco come i ragionieri entrano nel sistema del 


controllo. Da questo aspetto considerati i ragionieri 
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funzionano per conto di chi è responsabile; ed è a 
tutela di questi che espongono una propria respon- 
sabilità, che ha il proprio esponente nelle scritture, 
che del controllo sono il mezzo. 

Qual’è questa responsabilità del ragioniere? In 
riassunto se l’obietto della funzione è nel registrare 
ciò che si deve registrare e rifiutarsi a registrare ciò 
che non si deve, è chiaro che la responsabilità sorge 
dal registrare ciò che non si debba o viceversa nel 
non registrare ciò che si debba: e corrispondente- 
mente nello indurre, per propria omissione, altri re- 
sponsabili a fare o non fare cose che siano invece 
da impedire o da eseguire. 

Programma di azioni sono le leggi e il bilancio; 
limite di azione, la volontà di chi rappresenta il pa- 
drone, cioè lo Stato, con questa necessaria intesa di 
ogni sistema di responsabilità e cioè che dove cessi 
quella di ordine inferiore cominci quella di ordine 
superiore e viceversa. 

Discendiamo ora dalla teoria alla pratica. 

In ogni Ministero il ragioniere centrale mette capo, 
con la sua azione, a due autorità distinte e separate 
come iniziativa: il Ministro e la Corte dei Conti. 

Verso il Ministro, il ragioniere è l’avvisatore di 
ogni pericolo e di ogni contingenza del bilancio, che 
lo ponga in conflitto con le leggi. Il visto del ragio- 
niere significa che l’atto corrisponde alle leggi orga- 
niche e a quella del bilancio, e che fu, dopo l’accer- 
tamento di questa corrispondenza, registrato. L'atto 


«non corrisponde? Il ragioniere ne riferisce al suo 


capo: cioè il Ministro. Il Ministro crede che l'atto 
debba aver corso ugualmente? Ne dà ordine al ra- 
gioniere. Il ragioniere deve eseguire, perchè il Mi- 
nistro rappresenta il padrone che comanda. Il ragio- 
niere non eseguirebbe un siffatto ordine se gli venisse 
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da un capo di servizio, dacchè questi non è il padrone 
ma un delegato del delegato del padrone, che è e 
rimane il Ministro al quale spetta decidere. 

Dopo la registrazione e il visto del ragioniere, 
gli atti vanno alla Corte dei Conti, che li esamina 
con proprie attribuzioni, conferite dal Parlamento. 
Il ragioniere deve bensì eseguire l’ordine del Mini- 
stro, che è suo capo, senza discuterlo, ma teve in 
pari tempo mettere la Corte dei Conti in grado di 
conoscere il conflitto, non per intervenire, dacchè 
l’ordine del Ministro è superiore anche ad essa, ma 
per darne notizia al Parlamento che è il massimo 
giudice, competente al di sopra di tutti e nei riguardi 
di tutti. 

Ecco come il ragioniere entra nei controlli traverso 
i suoi libri e il suo visto. 

È parte del controllo, in quanto è garenzia del 
Ministro verso gli amministratori ed è inoltre la pre- 
messa per l’azione della Corte dei Conti. Del con- 
trollo è strumento indispensabile, perchè tiene le 
contabilità sulle quali il controllo si fonda. 

Organo di coordinamento, di registrazione e di 
ispezione di tutto l'impianto contabile dello Stato è 
la Ragioneria generale, che è annessa al Ministero 
del Tesoro in quanto a questo è attribuita la tutela 
della compagine del bilancio, ma eccede i limiti di 
un Ministero e investe tutta l’ Amministrazione. 

Ma anche quest’organo ha funzioni strettamente di 
Ragioneria. Nello studio dei disegni di legge da pre- 
sentarsi al Parlamento, spetta al ragioniere generale 
di indagarne e accertarne gli effetti finanziari, regi- 
strandoli quando il Ministro lo ordini. 

Deve la Ragioneria generale dire: se per eseguire 
un disegno di legge da proporre vi siano disponibili 
margini di bilancio, ma non può entrare nell’essenza 














































he, 
del disegno di legge, cl che no) 
Le scritture, che sono ti de. von 
nerale come di ogni Ragioneria, “dbvono es ere. D 
grado di dire bene e in tempo qual’è la si situazione 
dei fatti compiuti o di quelli deliberati, riguardo. 
bilancio; e l'ispezione deve accertare-che i metodi. 
analitici delle scritture periferiche consentano il rag- 
gruppamento in unica sintesi. 
Questi sono i còmpiti fondamentali, che determi. 
nano anche i confini della Ragioneria generale; la 
quale, nella sua funzione, eminentemente sintetita, 
deve trovare il modo più acconcio per consentire al 
Parlamento di rendersi conto con poche e chiare 
cifre dell’intima verità dei voti che gli sì chiedono. 
Il ragioniere generale pertanto dev'essere l’unico 
arbitro delle forme contabili dei più decentrati uffici 
periferici: perchè da queste facoltà deve derivare il 
fatto che egli sia il responsabile dei disordini deri- 
vanti da contabilità analitiche imperfette o ingom 
branti od oscure e, comunque, atte a nascondere, al 
occultare il danno e la frode. 
Concepita così, la Ragioneria di Stato è al suo 
posto, seevra da ingerenze illecite nell'azione ammi: 
nistrativa, atta non a giudicare ma a denunziare ai 
giudici competenti gli eccessi e i difetti, lesivi en- 
trambi degli interessi finanziari. Il compito di tale 
denunzia fa sì che il ragioniere non inceppi l’azione 
amministrativa, ma l’accompagni, con registri e ni 
meri, lasciandola libera dove questi registri e questi 
numeri siano estranei, ma traendola al giudizio di 
chi possa decidere ogni qualvolta registri e numeri 
dian rilievo, con la delicatezza e la perfezione del 
loro congegno, alla presenza di un fatto irregolare. 
Chi conosca l'ordinamento pubblico, chi abbia nella 
propria mente l’esatta nozione della vita amministra- 
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tiva, intende quale alto e grave còmpito spetti al 
ragioniere di Stato, così come sa quanto poco, per 
cause diverse, la Ragioneria di Stato possa in realtà 
rispondere ai suoi razionali obiettivi; sopratutto sa 
che la riforma dei controlli riesce vana se non si 
fondi sopra una radicale riforma della Ragioneria. 


XVI 


‘La riforma: Le funzioni di controllo. 


Stabiliti gli scopi e la competenza del controllo, 
passiamo a vedere come questo dovrebbe funzionare. 
Occorre stabilire i legami che mancano fra gli 
uomini e le cose. 

Prima, le cose. 

Ho detto della grande incertezza che regna nella 
ripartizione del bilancio in capitoli e nell’uso di 
questi. Tale incertezza è il frutto delle soverchie 
restrizioni imposte dalla legge di contabilità, da una 
parte, e dall’altra dello spirito d’invasione di con- 
trolli non bene definiti. 

Cominciamo dal voto del bilancio. Il bisogno del 
voto del Parlamento per ciascun capitolo del bilan- 
cio può valere, e anche qui con restrizioni, per 
l’entrata, che in quanto derivi da imposte devono 
essere anno per anno consentite, ma non perla spesa 
in tutti i capitoli che derivano da leggi e sono stati 
già approvati. Se una legge ha stabilito che una 
università, per esempio, debba essere edificata e 
che la relativa spesa debba essere in misura fissa 
ripartita in cinque esercizi, è un vano perditempo 

presentare al voto del Parlamento anno per anno 
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la spesa da pagare per quell’esercizio. Perditempo 
e contradizione: dacchè un voto chiesto al corpo 
legislativo suppone in questo corpo la facoltà di 
negarlo, e negare il voto ad una somma già deli- 
berata per legge significherebbe modificare una legge 
sostanziale mercè un atto formale. Il che non può 
ammettersi. Quando dovrebbe intervenire il Parla- 
mento nel caso citato? Quando, rimanendo fisso il 
voto per l’opera, il voto per la spesa non fosse stato 
dato o lo fosse stato in misura insufficiente al bi- 
sogno. Ma, ciò avvenendo, il voto del potere legisla- 
tivo avrebbe il valore di un vero atto nuovo, e non 
di una ripetizione di altri atti già compiuti. Questo 
ragionamento vale per tutte le spese così dette 
straordinarie, approvate per legge. Ma anche vale 
per i capitoli di parte ordinaria relativi a stipendi. 
Questi capitoli non dovrebbero essere costituiti, allo 
stato attuale, che dagli organici, aumentati dei ses- 
senni; dovrebbe quindi essere suscettibile di voto 
soltanto la variazione nei sessenni, essendo il resto 
gia votato per legge. Nel caso dell’adozione de’ ruoli 
aperti sarebbero costituiti dagli organici con le va- 
riazioni derivanti dalla legge institutiva. Invece in 
pratica, si è radicata la consuetudine invero deplo- 
revole non solo di far votare, ogni anno, l’ammon- 
tare de’ capitali per stipendi, ma di far votare al 


Parlamento un tanto di meno sulla spesa degli or- 


ganici, per economie da realizzarsi con le vacanze. 
Economie per vacanze vuol dire non procedere alle 
promozioni, a favore di chi, per avvenute vacanze, 
ne abbia diritto. Il vantaggio economico è minimo, 
il danno morale è massimo, perchè in fondo per 
guadagnare le differenze di stipendio da dare a 10 
o 12 individui per uno o due mesi si ricorre al- 
l'espediente di togliere dalle tasche di questi impie- 
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gati il meschino miglioramento ad essi spettante e 
da essi lungamente atteso. 

Questi espedienti, che farebbero torto alla retti- 
tudine privata e tanto più lo fanno a quella pub- 
blica, sono risorse di una mediocre contabilità e de- 
vono essere banditi da una riforma moralizzatrice. 
Lo stato giuridico consta di doveri e di diritti. I 
doveri degli impiegati, troppo da essi trascurati, 
non potranno essere rigidamente pretesi se non 
quando i diritti loro saranno con pari rigidezza 
enunciati e affermati. | | 

Così pure per le spese di ufficio, per i fitti, per. 
i sussidi, per le dotazioni, — capitoli tutti per i 
quali il potere legislativo non si preoccupa della 
singola spesa fatta sul capitolo, ma sibbene dell’as- 
sieme dei fondi destinati a un dato scopo. Concessi 
questi una volta non è ragionevole ripeterne il voto 
quando non ci sia una ragione per accrescerli o 
diminuirli. 

La semplificazione che qui propongo è sensibilis- 
sima. I bilanci sarebbero ridotti alla specificazione 
dei capitoli da istituire o modificare, seguita dal 
riassunto generale di tutto il bilancio. Ne trarreb- 
bero vantaggio le Amministrazioni centrali che pro- 
pongono il bilancio, la Ragioneria generale che lo 
forma, la Giunta generale che lo esamina, il Par- 
lamento che lo vota. E coloro che hanno esperienza 
di questo genere di lavori parlamentari sanno che 
la Giunta, di solito, non s’interessa che ai capitoli 
modificati e il Parlamento vota, quando non vi sia 
inscrizione di oratore, con tale celerità di enumera- 
zione dei capitoli, che sarebbe anche utile all’ Istituto 
parlamentare evitargli una così vana fatica. Nè qui 
si fermerebbe il bene della cosa. Perchè, profittando 
della consuetudine che fa sorvolare sui capitoli pei 
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quali non vi sia variazione di spesa; spesso le Am- 
ministrazioni centrali — più di frequente negli ultimi 
anni — hanno variato nella dizione i capitoli senza 
modificarne lo stanziamento; e l’avervi introdotto 
nuovi titoli di spesa, o l’averne tolti alcuni ha pro- 
dotto nell'ombra un vero e proprio nuovo voto par. 
lamentare, senza che il Parlamento se ne avveda. 
Un così grave sconcio non si avrebbe là dove al 
Parlamento non si presentassero se non capitoli 
nuovi o modificati, dacchè il voto sarebbe esplici- 
tamente richiamato su ciascuna proposta. 

La quistione delle anticipazioni sarebbe per la 
massima parte regolata dal bilancio. Infatti le anti- 
cipazioni sono di due categorie: la prima, cheèla 
più vasta e assorbente, riguarda funzione ordinaria; 
la seconda ha valore eccezionale. 

Ai primi giorni di ogni esercizio finanziario, nella 
Ragioneria centrale è un affannoso lavoro per emet- 
tere i mandati a disposizione e di anticipazione ai 
prefetti, agl’intendenti di finanza, ai capi di ser- 
vizio, ai corpi militari ecc. Al lavoro delle Ragione- 
rie centrali per emettere i mandati, per ciascuno 
dei quali è premesso un decreto amministrativo, 
segue il lavoro di registrazione alla Corte dei Conti. 
Tutto ciò cadrebbe, qualora in allegato al bilancio 
fosse pubblicata, analogamente a quanto si fa in 
alcuni Stati esteri, una tabella di ripartizione dei 
fondi ai funzionari delegati. 

Approvata, col bilancio, la tabella, i funzionari 
(prefetti, intendenti, questori, colonnelli ecc.) potreb- 
bero senz'altro amministrare, vincolati, quando spe- 
ciali ragioni non imponessero diversamente, al do- 
dicesimo mensile. 

E allo stesso modo col quale ora i prefetti si 
cedono scambievolmente, con ordini. del Ministero 
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fondi esuberanti, con giro interno, così per tutti si. 
provvederebbe entro l’anno a sistemare la riparti- 
zione secondo i bisogni. 

Le Ragionerie centrali continuerebbero a provve- 
dere di anticipazioni i funzionari, che ne avessero 
bisogno sui capitoli non ripartiti; ma la mole dei 
mandati sarebbe a così poca cosa ridotta da poterne 
approfondire le ragioni e la necessità. Fra i funzio- 
nari delegati a pagare con speciali tutele ma con 
vasta azione dovrebbero essere i cassieri dei Mini- 
steri, per i quali le norme restrittive emanate ‘dal 
Ministero del Tesoro sono un assurdo, che ha im- 
posto molte tacite o palesi infrazioni. Non c’è nes- 
suna ragione sostanziale che vieti ai Ministeri di 
facilitare la propria gestione con proprii cassieri: 
può essere tutt’al più quistione di tutela, ma lo 
stabilir questa non è difficile e il beneficio è evidente. 

Così votato il bilancio acquisterebbe valore la 
tabella esplicativa, ordigno ingombrante e faticoso, 
secondo l’attuale legge di contabilità, ed abolito con 
lo assestamento, dopo che io ne ebbi dimostrata la 
costosa inutilità, riferendo sull’assestamento del bi- 
lancio. 

È questo un documento, prescritto dall'art. 31 
della legge di contabilità e destinato a rappresentare 
il testo unico del bilancio. La sua utilità è evidente 
quando serva per dare nozione di quel che il bilancio 
è, fondendo in unico elenco i capitoli approvati con 
l’ultimo voto e quelli prima esistenti. Ma è anche 
inteso che la tabella esplicativa avrebbe, nel nuovo 
senso, contenuto e forma diversi e ben più brevi che 
non quella sino a poco fa annualmente stampata. 

Ed eccoci alla esecuzione del bilancio. 

Non è questo il momento nè questa la sede per 

trattare gli inconvenienti prodotti dal bilancio di 
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competenza, concezione bella in teoria, ma piena di 
ingombranti conseguenze in pratica. Mi basti accen- 
nare alla questione dei residui per le spese straor- 
dinarie, che richiedono lunghe, gravi e faticose 
ricerche ed analisi, specialmente per i lavori pub- 
blici, mentre si tratta di spese inscritte spesso per 
ragioni politiche e che hanno minimo riscontro nella 
realtà. Tutta la materia dei residui offrirebbe con 
una sapiente larga semplificazione, fondata sulla 
reiscrizione in bilancio di quelli che venissero a 


. maturità, il mezzo di rendere molto più snella l'Am- 


ministrazione finanziaria. 

Di questo dovrà occuparsi, e con sicuro frutto, 
chi dovrà riformare 1’ Amministrazione semplifican- 
dola: ed è uno dei tanti argomenti nei quali il con- 
trollo si palesa semplificabile, migliorandolo. 

Ora esaminiamo la esecuzione del bilancio nei 
riguardi del controllo. 

Primo punto: le scritture. | 

Le scritture sono il preciso campo d’azione delle 
Ragionerie centrali. È quindi presso le Ragionerie 
centrali che le scritture devono essere mantenute, 
per la entrata, come per la spesa. Per l’entrata la 
contabilità è molto imperfetta, perchè, come ho già 
detto, l'accertamento non è oggetto di riscontro. Vi 
sono Ragionerie centrali che della entrata non si oc- 
cupano punto, come ad esempio quella del Ministero 
del Tesoro: il che, oltre al costituire una evidente 
imperfezione, è tanto più nocevole avuto riguardo 
al Ministero nel quale essa si verifica; non potendo, 
con sicura voce, il Ministero del Tesoro soprainten- 
dere alle scritture degli altri Ministeri e correggerle, 
sino a quando rimangano imperfette le proprie. 

Nelle scritture centrali deve intervenire la Corte 
dei Conti, per determinarne la struttura ai fini del 
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controllo; ma questa determinata, non v'è più al- 
cuna ragione perchè un simile impianto contabile 
rimanga presso la Corte dei Conti. 

La diversità delle competenze determina la diver- 
sità delle scritture. La Corte dei Conti deve registrare 
tutti gli atti di Governo (anche quelli che ora le 
sfuggono) dai quali possa derivare una fonte di en- 
trata o di spesa. Le Ragionerie centrali devono at- 
tendere con proprie iniziative, responsabilità e san- 
zioni a che l’entrata e la spesa si esegua. La Corte 
dei Conti deve essere messa in grado di accertare, 
per l’entrata e la spesa, che l’azione direttiva dei 
poteri sia stata eseguita in base agli atti compiuti. 

Perchè le Ragionerie centrali possano attendere 
alle responsabilità di un siffatto ordinamento occorre 
preoccuparsi non tanto dei legami, facilmente isti- 
tuibili fra esse e gli organi superiori, quanto dei 
legami loro con uffici, ora affatto negletti, e che sono 
in realtà i più importanti: e cioè le Ragionerie delle 
province. 

I dati dell’esperienza non mancano, ma sono poco 
noti. Per citarne uno, ricorderò le Ragionerie degli 
arsenali, istituite con molti stenti e traverso molte 
opposizioni, dal Ministro Leonardi Cattolica. L’utilità 
loro si è subito manifestata; e forse è un indice del 
freno che da essa è venuto all’azione amministrativa 
poco raccolta, in passato, degli arsenali, il fatto che 
nelle recenti relazioni sugli ultimi bilanci della Marina 
siano stati presentati argomenti alquanto tendenziosi 
contro questi uffici, i quali sono stati rappresentati 
come elementi di costo e di ingombro, mentre sono 


stati invece fonte di sensibili economie e di più 


facile corso degli affari. 
Noi abbiamo ora in siffatta materia assurdi e la- 
cune dannosissime, nei Ministeri le cui Ragionerie 
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centrali non hanno azione in provincia. Fra i mag- 
giori esempi è il Ministero di Grazia e Giustizia, 
che ha per mezzo delle cancellerie una gestione 
imponente di entrata e di spese, senza che la Ragio- 
neria centrale ne abbia cognizione. Noi siamo anche 
qui di fronte ad una di quelle piccole cause, cui ho 
accennato nella prima parte di questo volume, che 
producono grandi effetti spesso dannosi. 

Perchè la Ragioneria centrale, diretta da persone 
interessate o incapaci, è stata sempre esclusa dal 
diritto di leggere nei libri delle cancellerie, per a8- 
sicurare con questo diritto il mezzo di amplificazioni 
artificiose dell’organico amministrativo di quel Mi- 
nistero. 

E il vantaggio di poche persone, abili sopratutto 
nell’indirizzare a fini determinati l’opera di succes- 
sivi Ministri, ha recato notevolissimo danno all’Era- 
rio, poco apprezzato perchè relativo a una gestione 
poco conosciuta. 

Vi sono in provincia uffici contabili di Stato di 
vario genere. Spesso poca e scarsa connessione hanno 
con le rispettive Ragionerie centrali; quasi sempre 
nessuna con la Ragioneria generale dello Stato, che 
pure è, per legge, il gran propulsore di tutta la con- 
tabilità pubblica. 

Eppure la prima scaturigine delle fonti di entrata 
e di spesa è proprio negli uffici provinciali ai quali 
sono annesse quelle lontane, trascurate e pure tanto 
interessanti contabilità elementari. È colà che sor- 
gono i primi impegni di spesa, il più delle volte, e 
cioè in una serie svariata di uffici pubblici ignorati 
e dimenticati dalle prime e dalle ultime disposizioni 
emanate dal Ministero del Tesoro per la vigilanza 
sugli impegni. Ed-è tale lacuna appunto che rese 
vano il decreto reale del 1910 sugli impegni, © 
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renderà parimente vano il decreto luogotenenziale 
del 1915. 

Se questa connessione che io invoco, e che si pa- 
lesa importantissima a tutti coloro che abbiano fa- 
miliarità con la struttura e coi fini della pubblica 
Amministrazione; — se questa connessione sarà sta- 
bilità, le Ragionerie centrali avranno tutti gli elementi 
per eseguire il controllo preventivo. 

Il quale controllo dovrà esser compiuto da esse 
entro i limiti della loro competenza, qual’è stata da 
me prima designata, e cioè nei limiti dell’ Ammini- 
strazione, a tutela dell’amministratore massimo che 
è il Ministro, nei rapporti con i funzionari ordina- 
tori per conto del Ministro, e come grado di giu- 
risdizione inferiore a quello della Corte dei Conti e 
da essa dipendente. 

Approvato il bilancio e l’annessa tabella di ripar- 
tizione di fondi ai funzionari delegati, il ragioniere 
centrale non ha che la disponibilità di una parte 
dei fondi ripartiti, e su questi i mandati, emessi da- 
gli uffici amministrativi, possono essere interamente 
verificati, agli effetti del controllo preventivo, dal 
ragioniere centrale senza che occorra il loro invio 
alla Corte dei Conti. Per bene intendersi bisogna 
osservare quello che accade anche ora. Si abbia il 
caso di una missione ordinata dal Ministro dell’ In- 
terno. Se questa è pagata dal prefetto col suo conto 
corrente, basta il controllo del ragioniere della Pre- 
fettura, e la Corte dei Conti non ne è informata 
che in via consuntiva col rendiconto. 

Se la stessa missione è invece pagata direttamente 
dal Ministero con mandato diretto, il controllo pre- 
ventivo del ragioniere centrale deve essere ripetuto 
dalla Corte dei Conti. Vale a dire che in sostanza 
. il ragioniere di una Prefettura ha efficacia maggiore 
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che non il suo capo, ragioniere centrale del Mini. 
stero. Non deve stupire se, in presenza di un tale 
anacronismo, il Ministero dell’ Interno, tutte le volte 
che ha urgenza di servizio di esaurire un impegno, 
si rivolge, non potendo fare di propria autorità, ai 
prefetti, suoi dipendenti, cui è concesso quanto al 
Ministero è vietato! 

La logica impone un dilemma: o togliere le anti- 
cipazioni, o togliere l’ intervento della Corte nel con- 
trollo preventivo all’esecuzione delle spese. Togliere 
le anticipazioni non si può, perchè tutta l’Ammini- 
strazione si fermerebbe; e d’altronde le relazioni 
della Corte parlano di ritardo nei rendiconti, di 
abuso nelle anticipazioni, ma non denunziano gravi 
irregolarità nel funzionamento di un sistema creato 
per sfuggire all'intervento della Corte nel controllo 


preventivo. 
Questa osservazione non è a parer mio trascu- 


rabile. | 

E si noti che io qui parlo di eliminare non il con- 
trollo preventivo, ma sibbene l’intervento ordinario 
della Corte nel controllo preventivo. La Corte inter- 
verrebbe in grado di contestazione, come il ragio- 
niere centrale interverrebbe nei casi riguardanti gli 
uffici dipendenti. 

Eeco come, in applicazione di questo principio, e 
con armonico sistema, quando il Ministro credesse, 
per ragioni insindacabili dal ragioniere centrale, di 
ordinare la registrazione di atti, che questo funzio- 
nario ritenesse non conformi alle disposizioni di 
legge, il caso dovrebbe de jure essere denunziato 
alla Corte, dopo l’esecuzione degli ordini impartiti 
dal Ministro. 

Giacchè in tale ipotesi cesserebbe la responsabilità 
amministrativa, — subentrerebbe quella politica, — 
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e il ragioniere centrale non avendo veste per interve- 
nire direttamente, segnerebbe, con la partecipazione 
alla Corte, il momento nel quale la funzione ammi- 
nistrativa venisse oltrepassata. 

Il ragioniere centrale pertanto, ricevendo dallo uf- 
ficio ordinatore gli atti per una spesa, emetterebbe 
il mandato in quanto fosse pagabile a Roma e riter- 
rebbe i documenti, rimettendo il mandato al proprio 
cassiere. Il cassiere pagherebbe con le proprie anti- 
cipazioni, e dopo, formato il rendiconto, rimetterebbe 
gli atti al ragioniere centrale, che prenderebbe nota 
dei pagamenti, unirebbe ai mandati i documenti e 
tutto spedirebbe alla Corte pel controllo postumo. 
Se invece la spesa fosse pagabile in provincia, il 
ragioniere centrale darebbe gli ordini opportuni al 
suo ragioniere provinciale, questi provvederebbe al 
pagamento, e in sede di rendiconto, il ragioniere 
centrale avrebbe anche qui modo di unire alla quie- 
tanza i documenti pel controllo della Corte. 

Per tal modo, come si vede, il sistema delle anti- 
cipazioni sarebbe reso generale, ma regolato. La 
Tesoreria provinciale pagherebbe le anticipazioni ai 
funzionari delegati, le spese fisse e tutto quel che 
ora paga, salvo che i mandati diretti sarebbero ri- 
dotti a quei pochissimi pei quali l’entità della somma 
non trovasse capacità nei foridi disponibili al cas- 
siere centrale del Ministero. 

Al Ministero dunque si accentrerebbero i rendi- 
conti, per i quali l’Amministrazione centrale si li- 
miterebbe a prendere nota dei pagamenti avvenuti 
e ad unire i documenti giustificativi, che, per gli or- 
dini da essa emanati, fossero emanati da essa. Tutto 
andrebbe poi alla Corte, che eserciterebbe il suo con- 
trollo, non già ripetendo quello che la Ragioneria 
avesse già fatto e limitandosi a questo come ora 








sai Inni OI 
seal > da co 


SERA I 
n c ia - 


ene — 


312 PARTA SECONDA 


n 
Er = 


accade, ma sibbene compiendo l’esame di merito 
senza restrizione di confini, arbitra del metodo e 
della sua applicazione. 

Conseguenza di questo esame di merito sarebbe, 
in quanto riguardasse i funzionari, la liberazione 
della loro responsabilità e la istituzione di un giu 
dizio contro di essi. Anzi, per essere più esatti, il 
rendiconto costituirebbe in giudizio il funzionario 
delegato, salvo la risoluzione in sede di esame o il 
deferimento alla ulteriore procedura. 

In quanto riguardasse invece direttamente l’opera 


dei Ministri, la Corte dei Conti riferirebbe al Par- 
lamento. 
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Come la formazione del bilancio di previsione, 
così anche quella del rendiconto consuntivo spette- 
rebbe per l’ovvia ragione dell’equilibrio del bilancio 
al Ministero. Ma la riforma dovrà affrontare e risol 
vere il problema delle scritture riassuntive. 

Io già dissi al Parlamento che quelle ora esi- 
stenti non rispondono allo scopo di trarne, come sì 
dovrebbe, il consuntivo. 

Sarebbe prezioso coordinarle in modo da renderle 
efficaci a questo intento. Se questo fosse impossi- 
bile, sarebbe da esaminarsi la utilità di mantenerne il 
còmpito. 

Ed ecco in qual modo, secondo la mia opinione, 
dovrebbero concatenarsi le funzioni, per consentire 


l’esplicarsi di un controllo finanziario coordinato, 
razionale e completo. 
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XVII 


La riforma: Gli organi di controllo. 


a) Le Ragionerie centrali, 


I concetti fondamentali stabiliti per gli scopi, la 
competenza e la funzione del controllo valgono a 
costruire, coi reciproci rapporti di relazione e di 
connessione, gli organi esecutori del controllo me- 
desimo. Ma un altro concetto occorre aggiungere, 
che si va sempre più disperdendo: e cioè l’unità 
dello Stato. 

Noi abbiamo assistito e assistiamo, da più tempo, 
ad una strana interversione di pensiero sopra tal 
punto. Le Amministrazioni di Stato non si integrano 
ma si oppongono. L’Agricoltura deve discutere con 
la Guerra il prezzo, se le cede del grano. Le fer- 
rovie discutono con tutti i Ministeri come con pri- 
vati. Tutti gli uffici polemizzano col Tesoro e il 
Tesoro con essi. Le Finanze discutono se e fino a 
qual punto debbano essere esenti da tasse o imposte 
uffici di Stato annessi ad altri Ministeri. 

Con gli organi del controllo è ancor peggio, perchè 
le Amministrazioni trattano con essi come con veri 
avversari: cercano cioè di sfuggirli con tutte le ri- 
sorse dell’astuzia più mediocre; così che il controllo, 
a sua volta, acquista l’abito mentale di sospettare 
nei loro atti l'agguato che spesso non esiste. 

Tutti insieme poi, controllori e controllati, con- 
corrono verso il Parlamento ad arricchirlo di rela- 
zioni e documenti, che dicono e non dicono, saturi 
di artifici di forma e di pretesti, che tendono a 
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salvare le responsabilità, ed a riversarle sopra chi 
non si avvede di ricevere tante costose pubblicazioni 
le quali indicano più un tentativo di conquista, che 
non la ricerca e l’ottenimento di un leale consenso. 

Su questo organizzato sistema di corrispondenze, 
di relazioni e trattative, identiche nella sostanza € 
nella forma a quelle che un buon amministratore 
terrebbe con estranei in patente o latente conflitto, 
si fonda una ingentissima attività dei pubblici uffici 
che sarebbe risparmiata qualora il sentimento della 
realtà fosse ricondotto alla luce. 

E la realtà è: che lo Stato è uno in tutte le sue 
parti. La ripartizione delle competenze non crea nè 
dee creare antagonismo di poteri. Dove questo an- 
tagonismo si formi, c’è in funzione qualche agente 
per invasione indebita. La meschina e dannosissima 
corsa agli organici ha seminato largamente tali di- 
scordie. Il Ministero delle Colonie ha imprecise at- 
tribuzioni guerresche. Il Ministero dell’Agricoltura 
e quello del Tesoro invadono i campi comuni del 
credito. Il Ministero dei Lavori Pubblici e quello 
dell’Interno hanno procedura parallela in materia 
di bonifiche e di altre opere. Il Ministero di Grazia 
e Giustizia e quello degli Affari Esteri hanno deli- 
mitazioni imprecise circa le successioni di italiani 
all’estero. Da rivedere sono le attribuzioni dei Mi. 
nisteri dell’Interno e della Guerra riguardo ai cara 
binieri. E sarebbe facile prolungare assai l’enume- 
razione di casi consimili. 

Negli organi del controllo si verificano due cate- 
gorie di conflitti. 

La prima esiste fra il controllo e 1’ Amministrazione, 
e ne ho largamente discorso più sopra. 

In sostanza è l’Amministrazione che si ribella al 
controllo, ed esercita la sua influenza per due vie 
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diverse secondo gli uffici. Con la Ragioneria, l’Am- 
ministrazione persegue lo scopo asservendola e de- 
primendola. Con la Corte dei Conti, che è, per 
istituzione, indipendente, ]'Amministrazione prov- 
vede con l’artificio polemico 0 con quello diplomatico 
delle trattative personali. 

La seconda categoria di conflitti ha sede in seno 
allo stesso controllo. 

La Ragioneria centrale, come abbiamo visto, si 
duplica con la Corte dei Conti. Ma dall’altro lato, 
dell’azione esecutiva e analitica, gli uffici provin- 
ciali sono ricchi di Ragionerie locali, le quali hanno 
poca o nessuna connessione con quella centrale e 
sono spesso indirizzate contro di essa. 

Per la determinazione degli organi di controllo, 
atti a rispondere ai concetti coordinati e logici da 
me enunciati più sopra, occorre eliminare questi 
conflitti. i 

Il controllo ha come suo organo centrale le Ra- 
gionerie dei Ministeri, le quali diramano in basso, 
nelle Ragionerie locali, e fanno capo in alto per vie 
diverse, ma con gli stessi scopi, alla Ragioneria 
generale e alla Corte dei Conti. È quindi dalle Ra- 
gionerie centrali che deve cominciare la nostra rico- 
struzione. 


ata 


RAGIONERIE CENTRALI. Prima di tutto da chi devono 
dipendere? 

Vi è stata, e vi è forse ancora, una tendenza a 
sottrarre le Ragionerie dalla dipendenza del Ministro 
cui appartengono. Secondo alcuni, le Ragionerie 
centrali dovrebbero dipendere dalla Ragioneria ge- 
nerale dello Stato: e come è noto, vi sono state 
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anche proposte parlamentari in tal senso. Secondo 
altri, le Ragionerie dovrebbero essere uffici della 
Corte dei Conti distaccati presso i Ministeri: questa 
soluzione caldeggiata dal personale della Corte e da 
qualche Ragioneria centrale, si manifestò anche nel 
VI Congresso annuale tenuto in Roma nell'aprile 
1914 dall’Istituto nazionale per l'incremento degli 
studi di ragioneria. 

Queste tendenze partono da un movente giusto, 
e cioè: la connessione che debbono avere le Ragio- 
nerie centrali con gli organi superiori di controllo; 
ma non accettabile è la soluzione proposta dai primi 
e dai secondi. Se le Ragionerie centrali fossero esclu- 
sivamente organi di controllo costituzionale, potrebbe 
discutersi la loro separazione dal Ministero. 

Ma esse sono anche e sopratutto organi di con- 
tabilità amministrativa e patrimoniale: e chi rap- 
presenta il potere esecutivo per l’amministrazione 
del bilancio e del patrimonio è il Ministro. Ho più 
volte ripetuto, e v’insisto ora: che è assurdo con- 
cepire l’esistenza di un’ Amministrazione senza con- 
tabilità propria. Non basta dire che presso il Ministro 
vi sarebbe un ufficio di contabilità, sempre. Questo 
ufficio, con la tendenza separatista, sarebbe. coordì- 
nato ai fini della revisione, per conto dello Stato 
bensì, ma estraneo al Ministro, e quindi non sarebbe 
coordinato ai fini della revisione del Ministro, che 
è altra cosa, più elementare e più imprescindibile. 

La revisione del controllo di Stato in via indiretta 
può dirsi che tuteli la responsabilità degli ordinatori, 
cominciando dal Ministro; ma in via diretta colpisce 


| quella responsabilità, la vigila e la denuncia. Orbene 


nessun Ministro potrebbe accettare le sanzioni della 
: propria responsabilità quando non fosse in grado 
di tutelarla. Per tutelare la responsabilità propria 
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occorre un indice sicuro, che nel complesso e multi- 
forme svolgersi della vita aziendale, meccanicamente 
avvisi dove l’iniziativa degli esecutori oltrepassi la 
volontà dell’ordinatore e dove l’iniziativa propria 
oltrepassi î poteri normali. | 

Questo indice meccanico è stato sempre e sempre 
sarà la contabilità. Può bensì concepirsi un proprie- 


tario che abbia una contabilità senza speciali ese- 


cutori amministrativi, se questa funzione in sè stesso 
concentri: e ne è frequentissimo il caso. Ma non 
può concepirsi un proprietario, il quale ripartisca 
la sua azione direttiva in molti uffici amministrativi 
e non pensi ad avere una propria contabilità. 

Espressi già il mio convincimento che se, per 
ipotesi inammissibile, la tendenza separatista dovesse 
prevalere, i Ministeri dovrebbero formare di nuovo, 
prima con espedienti, poi con riconoscimento legale, 
le proprie Ragionerie. Si avrebbe cioè una ruota di 
più, un ingombro di più, un organico di più. Si 
ripeterebbe così ancora il fenomeno di riforme con 
risultati deplorevoli per concezione unilaterale dei 
moventi iniziali. 

Potrebbe obiettarsi da taluno: se un ufficio di 
contabilità impiantato dal controllo non può servire 
al Ministro, per ragione reciproca un ufficio di con- 
tabilità impiantato dal Ministro non può servire al 
controllo. I | 

Ma la proposizione è errata nelle premesse. Il 
Ministro non è il Ministero: la proposizione sarebbe 
vera ed è vera, se l’ufficio di contabilità dipendesse 
o dipenda dagli amministratori delegati dal Ministro, 
perchè in tal caso la dipendenza del ragioniere dal 
direttore generale non consente alla contabilità di 
porre sull’avviso il Ministro in caso di eccesso del 
l’amministratore. 
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Ma la proposizione non è più vera quando l’ufficio 
di contabilità centrale dipenda dal Ministro diret- 
tamente: giacchè il Ministro appartiene ai supremi 
poteri dello Stato, rappresenta nei suoi limiti lo 
Stato; — egli ed il controllo emanano da una stessa 
fonte, hanno le stesse direttive, e quando un con- 
flitto si determini è la legge che deve risolverlo. 

Si potrebbe allora ritenere che quando il ragioniere 
dipendesse direttamente dal Ministro il controllo sa- 
rebbe assicurato. Senonchè nella pratica, presso di 
noi, per l’indiscussa tendenza a distruggere, con 
accorgimenti secondari, il valore e l’efticacia delle 
istituzioni principali, il ragioniere è in balia degli 
uffici amministrativi. 

Nel Ministero del Tesoro, che pure dalla legge è 
chiamato a tutelare la contabilità di Stato, questa 
soggezione è anche formale, perchè il ragioniere 
centrale non è che uno dei capi divisione dipendenti 
da un direttore generale. Ma negli altri Ministeri, 
dove l’annuario proclama che il ragioniere centrale 
dipende dal Ministro, la realtà è ben diversa. Giacchè 
all’annuario si oppongono, con ben maggiore effica- 
cia, l’organico e la legge sullo stato giuridico. Questa 
legge dice al ragioniere centrale che egli non è che 
un capo divisione, inferiore per grado e quindi 
subordinato ai direttori generali; — escluso dal Con- 
siglio di Amministrazione e quindi inabilitato ad 
intervenire, nel momento delle promozioni, per indi- 
care i difetti e i pregi dei suoi impiegati, momento 
e giudizio che costituiscono uno de’ precipui mezzi 
per ottenere un organismo efficace e valido. 

E si ha quindi che gli impiegati di Ragioneria, 
mentre agiscono in nome e per conto del ragioniere 
centrale, non hanno in lui nè un tutore, nè un 
propulsore, nè un ostacolo al loro avanzamento. 
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Arbitri sono invece quei direttori generali sui 
quali il ragioniere centrale, dipendente dal Ministro, 
dovrebbe esplicare il controllo. La situazione già 
assurda di per sè stessa, come è ovvio intuire, non 
si ferma qui. Perchè in molti Ministeri, i direttori 
generali che intendono, e però temono come controllo, 
l’importanza della contabilità, richiamano presso di 
sè e si avvalgono con cura dell’opera dei migliori 
ragionieri. | 

Il ragioniere centrale è così ridotto ad avere i 
ragionieri meno quotati ed impiegati d’ordine. Da 
tal fatto riceve il controllo una doppia ferita: il 
ragioniere centrale è, con la deficienza dei mezzi, 
messo nell’impossibilità di compiere l’opera sua, e 
i ragionieri distaccati presso le direzioni generali 
diventano ì consulenti competenti ed autorizzati per 
suggerire le vie atte a sfuggire il controllo. 

L’opera si compie col tentare la scelta di capi 
ragionieri preclari non per valore, ma perl’attitudine 
assai desiderata, a non creare ostacoli, esaltando 
come caratteri accomodanti quelle che sono sempli- 
cemente coscienze transigenti. 

In passato questo tentativo fu assai spesso coronato 
da successo: e fu in quel tempo appunto che abbarbicò 
profonde radici la gramigna esiziale al controllo. 
Ora abbiamo in alcuni Ministeri capi ragionieri 
valorosi, riusciti per atti di energia di qualche Mi- 
nistro più che per consenso: e la vita di questi 
funzionari è bene spesso un conflitto permanente 
con gli amministratori, combattuta con disparità di 
mezzi e con danno quasi sempre del controllo, tal- 
volta, come fu alle Poste, dello stesso controllore. 

Ora non questo può intendersi per ragioniere 
dipendente direttamente dal Ministro. Nel nuovo 
ordinamento il ragioniere centrale deve avere grado 
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pari ai capi di servizio; — deve poter trattare con 
essi senza preoccupazioni di gerarchia; — deve essere 
messo in condizioni di compiere con serenità tutto 
il proprio dovere senza adattamenti, infingimenti o 
restrizioni. I limiti? Deve segnarli la legge e devono 
tendere a costituire del capo ragioniere l’avvisatore 
del Ministro nei riguardi degli ordinatori, della Corte 
dei Conti nei riguardi degli ordinatori stessi e del 
Ministro. 

L’ordinatore dispone un atto contro legge? il 
ragioniere riferisce al Ministro; il Ministro ordina 
che l’atto contestato si esegua? Il ragioniere obbe- 
disce e riferisce obbligatoriamente alla Corte dei 
Conti. Il Ragioniere insomma deve obbedire soltanto 
alla legge e al Ministro. La sua azione impeditiva 
deve essere sempre accompagnata dal deferimento 
del caso a un giudice: nel caso dell’ordinatore, è 
giudice il Ministro: nel caso del Ministro, è giudice 
la Corte e quindi il Parlamento. 

Questo deferimento, in quanto è contabile deve 
essere automatico, e cioè obbligatorio. Deve quindi 
escludersi che il ragioniere possa o non possa at- 
tendervi. Lo stesso modulo stampato può adottarsi 
per l’ordine amministrativo di pagamento, per la 
liquidazione, per la registrazione e il visto del 
ragioniere, e quando occorra pèr l’ordine del Mi- 
nistro a eseguire una registrazione cui il ragioniere 
non potrebbe dar luogo spontaneamente. Un tale 
ordinamento toglierebbe anche di mezzo molto in- 
gombro di carte dagli archivi. 

In quanto riguarda il personale, deve essere 
inammissibile che i ragionieri siano dispersi negli 
uffici amministrativi, ammenochè ciò non dipenda 
dla qualche ragione contabile apprezzata e voluta 
dal capo della Ragioneria. 
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L'organico, commisurato ai bisogni del servizio 
e non a quello delle persone, deve rispondere alle 
esigenze delle registrazioni, ed è quindi un disordine 
distogliere un ragioniere dai registri per occuparlo 
nell’ Amministrazione. 

Dal giudicare i movimenti di carriera dei ragionieri 
bisogna inoltre che siano istituzionalmente esclusi 
gli amministratori. Il Consiglio di Amministrazione 
deve pertanto, per i ragionieri, essere costituito in 
modo diverso, ora non preveduto dalla legge sullo 
stato giuridico. 

Presidente ne dovrebb’essere di diritto in ciascun 
Ministero, come per gli altri personali, il sotto se- 
gretario di Stato, e componenti il capo ragioniere 
e due rappresentanti, uno per la Corte dei Conti ed 
uno per la Ragioneria generale dello Stato. 


XVIII 


La riforma: Gli organi di controllo, 


dD) Le Ragionerie dipendenti e annesse, 


Diramazione delle Ragionerie centrali sono due 
specie di Ragionerie: quelle locali e quelle annesse. 

Le Ragionerie annesse sono quegli uffici di con- 
tabilità che appartengono ad una Amministrazione 
centrale faciente parte del Ministero, ma con bilancio 
staccato dal bilancio dello Stato. 

Se l’Amministrazione centrale è di tali proporzioni 
da consentire al ragioniere centrale di occuparsene, 
è sempre preferibile evitare la istituzione di nuovi 
posti,0 per lo meno l’assunzione di nuovi impiegati. 


G. ABIGNENTE, 21 
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È pertanto ben fatto che il ragioniere centrale del 
Ministero di Agricoltura sia anche ragioniere del 
Demanio forestale. 

Per la medesima ragione sarebbe stato fondato e 
presumibile che per gli archivi notarili e per gli 
economati generali dei benefici vacanti si fossero 
annesse le funzioni alla Ragioneria centrale del Mi- 
nistero di Grazia e Giustizia. 

Mi risulta anzi che così era proposto dalle Com- 
missioni reali istituite per regolare quegli uffici: era 
inoltre proprio così nel mio intendimento quando alla 
Camera feci risorgere la proposta fatta nel 1905 dal 
compianto guardasigilli Finocchiaro-Aprile per sotto- 
porre a controllo 1’ Amministrazione degli Economati 
generali dei benefici vacanti. Contro questo controllo 
gli uffici del Ministero furono e sono sempre resistenti. 
La proposta Finocchiaro fu ritirata e sostituita da 
un’altra nel 1909 che del controllo toglieva tutta 
l’efficacia. Io reputai, come relatore alla Camera, 
conveniente al bene pubblico ritornare all’idea Fi- 
nocchiaro e ottenni con molta fatica nel 1911 che 
la si traducesse in legge. 

Da allora però credo di potere affermare che il 
regolamento non sia ancora, oggi nel 1916, applicato. 
Una Commissione vi fu presieduta dall’egregio diret- 
tore generale del tempo, ora consigliere della Corte 
dei Conti, comm. Arena, che ritenne dovesse la fun- 
zione centrale di controllo contabile essere affidata 
al ragioniere centrale del Ministero e non ad un 
funzionario speciale. 

Ciò era coerente allo spirito della legge, che vo 
lendo istituire un controllo non poteva pensare di 
affidarlo a un funzionario speciale aggregato alla 
direzione generale amministrativa e però dipendente 
dall’organo controllato. 
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Ma posteriormente, in data recente, un decreto di 
eccezione, con un espediente di forma, ha accresciuto 
l’organico del Ministero di Grazia e Giustizia e ha 
istituito un nuovo posto di ragioniere centrale, in 
apparenza connesso alla gestione degli archivi nota- 
rili, ma in realtà destinato e messo in funzione per 
gli economati dei benefici vacanti alla dipendenza 
del rispettivo direttore generale. Si è così avuto da 
uno di quei provvedimenti che la guerra condona, 
mentre non hanno con la guerra nessuna connessione, 
una serie di inconvenienti che sarebbe stato in ve- 
rità desiderabile e facile evitare! Si è aumentato il 
numero degli impiegati, mentre da tutti se ne reclama 
la diminuzione; si è messa l’iniziativa del controllo 
contabile, che è, come sappiamo, propulsore del con- 
trollo della Corte dei Conti, alla dipendenza ‘del capo 
del servizio controllato; si è quindi inabilitato il con- 
trollo, ferendo nello spirito la legge del 1911. 

Quell’atto, nel quale, per competenza di legge do- 
vette intervenire il ragioniere generale dello Stato, 
fu pel Governo un errore, per le Amministrazioni che 
Vi concorsero una transazione, alla quale fu sprone 
efficace il beneficio materiale di due persone vicen- 
devolmente sostenute: la riforma restauratrice dovrà 
serenamente deplorarlo e abrogarlo. 

Questo incidente, che è fra i più recenti, ma fra 
i tanti numerosissimi accaduti e notati per uso delle 
mie esperienze, e che procurano favore a chi li se- 
conda, molestia implacabile a chi li contrasta, ha 
speciale valore per comentare il punto di vista op- 
portuno a giudicare, nella riforma, la situazione 
specifica delle Ragionerie annesse. e 

Il punto di vista è uno solo: e cioè questo: che 
il ragioniere sia subordinato all’organo che è respon- 
sabile del servizio in un ordine di responsabilità 





STESA ISTAT rente 


cer pate coo 


= Teti a e a 


VI Le nia | LE Ti ST i Rin E n LINE RT ii e LITE 
A » » # Lo . n i dla: CA 


> RETTA ei 


324 PARTE SECONDA 


superiori, e sia invece in parità di mezzi e di ini- 
ziative con coloro che per delegazione dell’organo 
responsabile esercitano il potere di fatto, e verso i 
quali esso ragioniere esercita il controllo. 

Nel caso del ragioniere centrale questo principio 
porta a stabilire la dipendenza dal Ministro, la parità 
coi direttori generali, come abbiamo visto nel pre- 
cedente capitolo. E perchè? Perchè il Ministro è re- 
sponsabile in un ordine di poteri superiore al ragio- 
niere centrale, che non può pertanto permettersi di 
sindacarlo. 

11 direttore generale invece è responsabile, nello 
stesso ordine di poteri, del capo ragioniere, messi 
eutrambi cioè alla dipendenza del Ministro, e quindi 
devono entrambi essere in condizione pari di fronte 
al Ministro, — il direttore generale per eseguire gli 
ordini del Ministro secondo legge, — il ragioniere 
per denunziare al Ministro tutti i casi nei quali il 
direttore generale agisca contro gli ordini del Mini- 
stro o contro la legge. 

Lo stesso principio deve valere in ogni istituzione 
di controllo. 

Nel caso degli economati, responsabile è il Ministro 
come segretario del Re per la regalia; il direttore 
generale amministra con molta larghezza d’ iniziativa, 
ma in nome del Ministro. 

Il controllo si volle dal Parlamento perchè questi 
uffici furono, nella loro gestione, campo d’abusi € 
perchè furono eseguiti, non in piccola misura, pa- 
gamenti per conto non dell'azienda economale ma 
del Ministero. Era quindi ed è il caso di iniziare il 


controllo a tutela del Ministro in contradittorio col . 


direttore generale. Questo contradittorio porta alla 
necessità del ragioniere indipendente dal direttore 
generale. Invece allo stato attuale delle cose il ra- 


IL CONTROLLO 325 


gioniere continua ad essere un impiegato del diret- 
tore generale: e può pertanto, sino alla riforma, escelu- 
dersi che, anche dopo la legge, il controllo si ottenga, 
— che cioè il ragioniere sia in grado di provocare 
l'intervento proibitivo del Ministro. 

Diverse sono le Amministrazioni del Fondo pel 
Culto e del Debito pubblico. 

Il Fondo pel Culto, della cui rovina mi sono più 
volte alla Camera inutilmente occupato, è un’ Ammi- 
nistrazione autonoma, che dovrebbe avere speciali 
vigilanze e controlli che non funzionano. Ma il di- 
rettore ha una importanza superiore a quella dei di- 
rettori generali ordinari, nei riguardi della iniziativa 
e dell’autonomia. | 

Egli non è solo un delegato del Ministro di Grazia e 
Giustizia, ma agisce altresì in nome proprio, responsa- 
bile verso la Commissione parlamentare di vigilanza. 

Il ragioniere deve quindi essere ai suoi ordini, 
perchè agisce in contradittorio con gli altri capi di- 
visione, che gli son pari. Solo deve essere allacciata 
l’opera del capo ragioniere alla Commissione di vi- 
gilanza, come ora non è. 

Così anche pel debito pubblico. La gestione è qui 
alimentata dal bilancio dello Stato, ma i pagamenti 
sono fatti mediante anticipazioni periodiche, per ef- 
fetto delle quali si determina un bilancio proprio che 
è l’analisi dei capitoli dello Stato relativi ai debiti 
pubblici. | 

Il ragioniere esercita il controllo secondo legge 
ai capi divisione, suoi pari; chi ha la responsabilità 
del servizio, complesso per mole, ma modesto nella 
funzione, è il direttore generale: è quindi da lui che 
il ragioniere deve dipendere. 

Ma anche lì, come dovunque, devono stabilirsi quei 
rapporti tra la Ragioneria e la Corte dei Conti che 
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attualmente mancano affatto o sono rudimentali ed 
inefficaci. 


In conclusione, per queste Ragionerie annesse 
il principio di controllo è comune alle Ragionerie 
centrali. 

Caso per caso, è facile determinare lo spirito del- 
l’azienda e il valore di iniziativa dei singoli poterì 
che la reggono, e da questi trarre norma per l’as- 
segnazione del controllo contabile. 

Veniamo ora alle Ragionerie provinciali e locali. 
In queste, la confusione è più grande perchè vi è 
diversità di criteri. Alcune Ragionerie dipendono dal 
Ministero stesso pel quale funzionano: tali per esempio 
le Ragionerie degli Arsenali. Altri dipendono da un 
Mipistero e funzionano per conto di tutti: tali per 
esempio le Ragionerie delle Intendenze di Finanza 
e le Delegazioni del Tesoro. Altre non dipendono dal 
Ministero e funzionano per conto dell’ente locale cui 
sono annesse: tali quelli delle Prefetture. 

Pel riordinamento di questi uffici contabili bisogna 
tener presente: 

1° che essi compiono tutti funzioni di identica 
natura, e cioè liquidazioni di spese anticipate, ge- 
stione di patrimonio e simili; 

2° che queste funzioni derivano dall'ordinamento 
contabile dell’ufficio centrale; 

8° che da queste funzioni trae la prima radice il 
controllo contabile delle Ragionerie centrali e, supe- 
riormente a questo, il controllo della Corte dei Conti. 

La prima conseguenza di queste considerazioni è 
che l’ente interessato a disporre questa azione locale 
è il ragioniere centrale, al quale spetta il diritto e 
la responsabilità di ordinare quegli atti elementari 
che predispongono alla sintesi, che egli presenta al 
giudizio della Corte dei Conti. 
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In secondo luogo la identità delle funzioni e la unità 
del bilancio cui si riferiscono consigliano la unione di 
tante piccole Ragionerie locali in una Ragioneria pro- 
vinciale o dipartimentale unica che tutte le raccolga 
e per tutte abbia unità d’indirizzo meccanico. 

Non vi sono ostacoli nella natura delle cose. Le Ra- 
gionerie delle Intendenze di Finanza che dipendono 
dal Ministero del Tesoro hanno gestioni di altre 
Amministrazioni centrali. E i prefetti, che dipendono 
dal Ministro dell’ Interno, rappresentano tutti i Mi- 
nistri nell’azione locale. Questi uffici locali di Ragio- 
neria da me proposti dipenderebbero localmente dai 
prefetti e gerarchicamente al centro dalla Ragioneria 
generale dello Stato, che secondo l’orditura organica 
da me proposta, dovrebbe presiedere a tutto il mo- 
vimento contabile per l’unità delle scritture. 

Siccome io presuppongo, come ho detto, che gli 
ordinatori secondari (prefetti, intendenti ecc.) rice- 
vano dal bilancio l’assegnazione riormale dei fondi, 
questi uffici avrebbero finanziariamente vita in parte 
autonoma. 

. Dall’unificarli deriverebbe una semplificazione evi- 
dente, ed anche, in alcuni riguardi una correzione. 


Ad esempio ricordo la contabilità dei prefetti, della 


quale ho già in altro momento citato gli errori. 

Secondo la procedura attuale, quando il prefetto 
ordina una spesa, il suo ragioniere emette un duono 
che registra imputandolo al capitolo cui apparterrà 
pel rendiconto. Questo dbuoro va al delegato del Tesoro 
che lo registra di nuovo, senza tener conto della 
situazione specifica dei capitoli d’anticipazione e solo 
preoccupandosi se nella totalità delle anticipazioni 
vi sia capacità di spesa. 

Un tal metodo apre la via alle eccedenze, perchè 
la esistenza di somme disponibili sopra un capitolo 
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non può essere utilizzata, in diritto, a favore di un 
altro capitolo, che ne manchi, senza l’intervento del 
Parlamento. 

È chiaro che l’errore sta nella contabilità del de- 
legato del Tesoro, che è duplicata di quella del 
ragioniere del prefetto. Eliminando quella contabi- 
lità errata e duplicata, che ha valore pratico perchè 
è accanto al cassiere dello Stato, e ravvicinando 
invece al cassiere la contabilità della Prefettura, che 
è bene impostata, si ha al tempo stesso una sempli- 
ficazione e una correzione. Gli esempi possono rin- 
novarsi. 

La semplificazione potrebbe spingersi oltre, trat- 
tandosi di vasta ricostituzione di uffici. Dacchè in 
pratica l’anormale ripartizione delle provincie obbliga 
a ripetere in 69, e speriamo presto in un maggior 
numero di città, tutta una teoria di uffici che anche 
in alcune città maggiori ma in moltissime minori rap- 
presentano un onere decorativo superiore alla pra- 
tica utilità. 

Come le avvocature sono ripartite in distretti, come 
gli uffici ferroviari sono ripartiti in compartimenti, 
nulla osta a che anche le Ragionerie locali siano 
distrettuali o compartimentali. Cioè, mi correggo: 
nulla osta nell’interesse del servizio a una tale 
semplificazione; vi osterebbero le PISOCCUPazioni di 
non urtare desideri e interessi. 

Ma furono appunto tali preoccupazioni quelle che 
fecero dimenticare il bene pubblico negli ultimi anni, 
nelle sue linee serene e obiettive. Con quelle preoc- 
cupazioni, che assicurano tranquilla vita e favore 
parlamentare, nessuna riforma si compie! 

Presso ciascuno di questi grandi uffici di contabi- 
lità locali, avrebbe sede un funzionario delegato della 
Corte dei Conti senza funzione esecutiva, ma con 


RESTEZIA 
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l’alto mandato di vigilare a che i documenti delle 
spese, pagate, secondo le mie premesse, tanto al 
centro quanto in provincia, senza intervento preven- 
tivo della Corte dei Conti, sieno coordinati al fine 


‘di un efficace rendiconto consuntivo. 


XIX 


La riforma: Gli organi del controllo. 


“ 


c) La Ragioneria generale dello Stato. 


Della Ragioneria generale dello Stato mi sono 
molte volte occupato alla Camera, e molte volte ho 
richiamato sopra. di essa l’attenzione del Parlamento 
e del Governo. E perchè? Perchè l’azione di questo 
ufficio si estende a tutta la gestione finanziaria dello 
Stato, e perchè proprio ad essa fa capo la nozione 
chiara o oscura che noi acquistiamo della situazione 
del nostro bilancio. Fu di mia iniziativa la legge 
del 1911 che alla Ragioneria generale attribuì nuove 
forze per porla in grado di esplicare il suo mandato. 
Ma i risultati non sono stati conformi all’attesa. 

Non per difetto di persone, che sono in quantità 
sufficiente e di qualità tale da poterne ricavare buon 
frutto, ma per difetto di coordinamento e di utiliz- 
zazione. 

. Ho già detto che, sebbene dalla Ragioneria ge- 
nerale sia partita la recisa affermazione della piena 
efficienza dei magazzini militari nel 1913, tuttavia 
le relazioni fatte al Parlamento mettono in luce che 
prima e dopo del 1913 nessuna ispezione si è fatta 
ai magazzini. E ho detto pure, trattando del riscon- 
tro, che questa contradizione dovrà essere argomento 
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d’indagine, perchè mentre pel Parlamento deve 
presumersi che corrispondano a verità le relazioni 
ufficiali presentatele dall’ Amministrazione, a favore 
o ad aggravamento della opposta tesi sta il fatto di 
analoghe dichiarazioni che furono a tempo fatte dal 
banco del Governo al Parlamento. 

Non mi ripeterò dunque, nelle ragioni numerose 
e in più riscontri già enunciate, che consigliano di 
indagare quale fu l'indirizzo seguito da questo uffi- 
cio negli ultimi anni, quello che fece e quello che 
non fece, e sopratutto in quale rispondenza, con 
la finalità del controllo, trovisi l’azione direttiva 
dell'importante Istituto. 

Or sono alcuni anni, persino una proposta d’in- 
dagine partì dalla Estrema Sinistra e non fu accolta. 
Gli anni e i fatti hanno resa più opportuna e matura 
la necessità di appurare il vero; giacchè una inda- 
gine esauriente di fatto potrà essere prezioso con- 
tributo alla legge di riforma dei controlli che il 
presente lavoro reclama. Chi appartiene alla pubblica 
Amministrazione o la frequenta, conosce per sicuri 
dati lo stato di irritazione che si è insinuato e si 
propaga dovunque contro la Ragioneria generale 
dello Stato. 

Vi partecipano capi di servizio, direttori generali, 
Corte dei Conti e persino Ministri, uno dei quali ha 
pronunziato alla Camera un memorando discorso 
sull’artificio delle nostre contabilità pubbliche: vi 
partecipano anche i migliori capi ragionieri centrali, 
che nella Ragioneria generale trovano ostacolo allo 
svolgersi della loro funzione, senza trovarvi sostegno 
quando il dovere li ponga in conflitto con gli ordi- 
natori. 

Le ragioni di tale insofferenza vanno riscontrate 
nelle direttive dell’attività di quell’ufficio eminente 
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che negli ultimi anni si è rivolta non al controllo 
contabile, che è il suo fine istituzionale, ma dà pre- 
ferenza alla ingerenza traverso il bilancio in quel 
campo di attività amministrativa dei singoli Mini- 
steri, che dovrebbe essere riservato alla responsa- 
bilità dei Ministri competenti. 

Dovrei qui, per una esauriente indagine, risalire 
nella sfera d’esame e discutere gli scopi dell’ istitu- 
zione del Ministero del Tesoro e del suo intervento 
nell’azione di tutto lo Stato. 

Ma non questa può essere la sede di tale studio. 
E nemmeno può qui approfondirsi e tanto meno 
esaurirsi l’esame di questo potente dissidio che ce’ è 
fra la Ragioneria generale dello Stato e tutta 1’ Am- 
ministrazione, — dissidio che tutti constatano e che 
il Parlamento dovrà, per sicure vie, eliminare. 

Qui siamo in tesi di riforma dei controlli e l’azione 
assegnata, nella vasta organizzazione, alla Ragio- 
neria generale consiste per buona parte in quello 
che: questo Istituto non fa. 

Già esposi alcuni dati nella relazione sul consuntivo 
1910-911 in un capitolo più sopra riprodotto. Ora è 
bene completarsi e riassumersi. 

Nella Ragioneria generale devono riconoscersi tre 
funzioni, importantissime tutte, e tutte di natura 
contabile, ma diverse nella loro figura e nel loro 
significato. î 

La prima funzione consiste nella tutela della si- 
tuazione finanziaria; la seconda, nel riscontro effet- 
tivo; la terza, nella vigilanza e riassunzione delle 
scritture di Stato. Le due prime funzioni sono a 
contenuto nettamente politico perchè esplicano la 
competenza del Ministro del Tesoro; la terza invece 
ha contenuto di controllo in ausilio alla Corte dei 
Conti. 
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La tutela della situazione finanziaria importa che 
ogni atto parlamentare o di Governo che accresca 
o diminuisca le risorse del bilancio sia registrato 
dalla Ragioneria generale dello Stato. Avviene ciò? 
La Giunta generale del Bilancio ha molte volte 
chiesto, e per mia iniziativa ha fatto diventare con- 
suetudinaria, la compilazione di un prospetto che 
indica, in aggiunta al bilancio già presentato alla 
Camera, gli oneri derivanti da leggi e da proposte 
di leggi deliberate o in corso di studio. 

Non sono in grado di dire quale base contabile 
riassuma quel prospetto; ma posso affermare che se 
quella base vi fosse, e fosse completa nella sua 
struttura non si sarebbero dovute avere le sorprese 
che certe leggi ci han dato. Cito fra gli esempi 
classici quelle per la Calabria e la Basilicata e quelle 
per la Pubblica Istruzione. E perchè quelle sorprese? 
Perchè nelle leggi, accanto alle grosse valutazioni spe- 
cifiche, s’insinuano disposizioni generiche onerose, 


delle quali le Amministrazioni non sanno la portata: 


e la Ragioneria generale non può, per imperfezioni 
sue, penetrare. Non è a sperare che su questo punto 
una perfezione assoluta possa raggiungersi, perchè 
anche quando la Ragioneria generale sarà posta in 
grado da entrare negli uffici di Stato meglio che non 
ora, non potrà evitarsi l’abito parlamentare che per 
cattiva tendenza invalsa da qualche decennio, ottiene 
di cambiare o modificare, durante la discussione, le 
proposte di legge di portata finanziaria, spesso per 
interessi particolari più o meno plausibili. 

Ma molto può farsi. E questo molto consiste nello 
assicurare alla Ragioneria generale il passaggio tra- 
verso il suo ufficio e i suoi registri di qualunque 
proposta di Governo avente diretto o indiretto ca- 
rattere finanziario. | 
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Proposi altra volta, e insisto, che i disegni di legge 
dovessero portare dopo la firma del Ministro pre- 
sentatore, la dichiarazione del ragioniere generale 
di averne compreso gli effetti nelle scritture. 

I bilanci consuntivi portano questa dichiarazione 
e quindi il suggerimento mio non costituisce un fatto 
nuovo, e meno ancora un fatto anticostituzionale. 

Anche alla tutela della situazione finanziaria si 
riferisce, e in modo più generico e solerne la for- 
mazione dei bilanci; — attribuzione che è e deve 
rimanere alla Ragioneria generale. Senonchè l’ inter- 
vento del ragioniere generale dello Stato deve limi- 
tarsi a suggerire al Ministro quale disponibilità per 
nuove spese avrebbe in linea ordinaria il bilancio; 
e, ricevuto dal Ministro del Tesoro l’ordine del limite 
di somma da concedere a ciascun bilancio, tutelare 
a che questo non si ecceda nel formare le previsioni. 

L’intervento del ragioniere generale nel determi- 
nare le singole somme da attribuirsi ai capitoli, 
accentuatosi negli ultimi anni con forme perentorie 
che hanno seminato quel conflitto cui accennavo più 
sopra, è un errore anche inopportuno. 

La valutazione di un programma navale o di lavori 
pubblici non può essere argomento di discussione 
altrove che nel campo politico ein quello del Ministero 
competente. Così pure l’andamento delle spese or- 
dinarie del bilancio. Se i capi di servizio del Mini- 
stero dei Lavori Pubblici, incitati al risparmio, 
dichiarano minima necessaria per un dato oggetto 
una certa spesa, e questa spesa è dal competente 
Ministro accettata e fatta sua la proposta; se questo 
accade, il ragioniere generale dello Stato non può 
intaccare queste somme senza invadere una compe- 
tenza non sua, e senza compromettere l’iniziativa 
e la responsabilità dei capi di servizio. Può bensì 
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il ragioniere generale, presi gli ordini del Ministro 
del Tesoro, dire a ciascuna amministrazione centrale: 
io posso lasciarvi un margine di tanto in complesso. 
Ma entro i limiti di quel margine sono esclusiva- 
mentei capi di servizio quelli che debbono aver voce. 

Io ho voluto approfondire alla Giunta del Bilancio 
la cagione della frequenza di leggi di storni e mag- 
giori assegnazioni. Si badi che lo storno di fondi 
denota la capacità generica del bilancio e la sua non 
buona ripartizione specifica. Mi fu replicato: che 
durante l'esercizio i servizi si assestano e mostrano 
i loro veri bisogni, dove maggiori e dove minori dello 
stanziamento: donde lo storno di fondi. 

Questa è la teoria. Ma mi fu pure detto e provato 
(e questa è pratica) che i bilanci, dopo essere stu- 
diati e valutati dai competenti Ministri, sono alla 
Ragioneria generale tagliati in qua e in là, senza 
conveniente competenza e preparazione: ond’è che 
molti capitoli nascono al 1° luglio in disavanzo. 

Fu questa la ragione per la quale io chiesi, sa- 
pendo di trovarvi la prova di quanto dico, che alla 
Giunta del Bilancio fossero comunicatii verbali delle 
Commissioni ministeriali degli impegni mensili. Ma 
mi fu negata la visione di tali atti (Lettera del Mi- 
nistro 80-1-1913). È evidente come debba svolgersi 
e chiudersi in disordine una gestione che s’inizia 
male impostata. 

Seconda funzione della Ragioneria generale è il 
riscontro effettivo. Ne ho parlato in un capitolo a 
parte. Si va ripetendo che i depositi di mobilitazione 
siano segreto nazionale. Ma il segreto non è violato 
se lo conosca un eminente funzionario quale il ra- 
gioniere generale, che tutti i segreti di Stato conosce 
per sua funzione, e che se non è uomo di assoluta 
fiducia non può serbare quel posto. 
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E inoltre la Ragioneria generale, con l’affermare 
che le forniture militari erano complete nel 1913, 
riconobbe la sua competenza ad ingerirsene. Quello 
che occorre è che il riscontro effettivo con ispezioni 
continue si faccia, mentre lo si è fatto pochissimo nei 
primi tempi e, pare, null’affatto negli ultimi anni. 

Intorno al riscontro, le comunicazioni al Parla- 
mento devono essere non riassuntive e anodine, ma 
specifiche e precise. 

Terza funzione della Ragioneria generale è la vi- 
gilanza sulle scritture e la loro riassunzione. 

La vigilanza deve effettuarsi con autorità di fatto, 
mentre adesso la cosa si svolge con poca probabilità 
di successo. Il presupposto sul quale la mia proposta 
di riforma si fonda, che cioè pel controllo della 
Corte dei Conti valgano le scritture delle Ragionerie 
centrali, importa due necessarie conseguenze: — la 
prima, che queste scritture sieno stabilite d’accordo 
con la Corte dei Conti e però rispondenti oltre che 
ai fini della contabilità dei Ministri anche a quelli 
del controllo; — la seconda, che la vigilanza sul- 
l'esercizio di queste scritture sia continua e reale. 

La riassunzione delle scritture deve portare alla 
formazione del rendiconto consuntivo. Questo non 
è ora. Le scritture riassuntive hanno uno sviluppo 
lento, insicuro e posteriore alla pubblicazione del 
rendiconto, pel quale gli elementi sono formati da 
ciascun ragioniere centrale per proprio conto. 

Ebbi a constatare più volte durante la mia per- 
manenza alla Giunta del Bilancio, che i rendiconti 
parziali, preparati dai ragionieri centrali, furono tra- 
smessi alla tipografia immediatamente dopo il loro 
invio alla Ragioneria generale. Il che, imposto dal 
ritardo col quale i rendiconti vengono compilati, 
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bozze anzichè i manoscritti; ma giunte le bozze, in- 
tanto potrebbe la Ragioneria generale esaminarle, 
cifra per cifra, in quanto le sue scritture glielo 
consentissero, e questo non è. 

Il problema delle scritture va razionalmente af- 
frontato e risoluto. Si dice: che gravi difficoltà te- 
cniche non consentano di formarle e chiuderle in 
tempo. Io non lo credo. Credo invece che l’ostacolo 
sia nel fatto che al ragioniere generale non sia 
concesso, ora, abbastanza dominio sulle scritture 


centrali e provinciali e sul relativo personale, e che 


gli impianti non siano coordinati al fine della loro 
riassunzione normale. 

Credo cioè che le scritture elementari manchino 
di quello spirito vivificatore che è l’essenza della 
contabilità, e che esse siano dei conti locali, non delle 
scritture analitiche di una scrittura sintetica. 

Ritengo dunque che possa risolversi questo pro- 
blema, come lo si risolve con facilità e sicurezza 


in alcuni Stati esteri fra i meglio organizzati; mi 


riserbo anzi di occuparmi di questa e di altre qui- 
stioni connesse in altra sede. Che se non dovesse 
giungersi, se non si sapesse o non si volesse giun- 
gere a un risultato pratico e soddisfacente, meglio 
sarebbe dichiarare che le scritture riassuntive non 
vanno tenute e toglierne l’obbligo dalla legge. 

Le funzioni da me attribuite alla Ragioneria ge- 
nerale nei riguardi del controllo ne presuppongono 
altre necessarie all’esplicazione delle prime e loro 
complemento. 

Prima di tutto il personale. 

Ammesso, come a me sembra indispensabile, che 
il ragioniere generale intervenga direttamente o a 
mezzo di un funzionario superiore da lui delegato 


nei Consigli di Amministrazione di tutti i personali 
è 
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di Ragioneria di Stato, questo intervento richiede 
la conoscenza del personale da selezionare e discu- 
tere. Quindi il ragioniere generale dovrebbe esten- 
dere la sua azione in tal senso. 

In secondo luogo, i regolamenti di contabilità. 
L’esame di questi, dovrebbe essere fatto in modo 
tale da garentire non solo lo scopo del controllo, 
ma da garentire altresì che non si tenti, dalle varie 
Amministrazioni, di raggiungere tale scopo per vie 
diverse e disformi, il che ferisce l’unità dell’azione 
centrale. 

Tali garenzie può offrire soltanto il Consiglio dei 
ragionieri: provvida istituzione che pone i ragionieri 
centrali a contatto fra loro e col ragioniere generale 
e ne accomuna le direttive pratiche mercè la mutua 
discussione e nozione. Il Consiglio dei ragionieri 
non è più convocato da parecchi anni: lo notai e 
lo deplorai, senza che in alcun modo la parola mia 
avesse efficacia. 

In terzo luogo, data la connessione fra le conta- 
bilità e il controllo, e la preeminenza del ragioniere 
generale sulle contabilità, il ragioniere generale 
dovrebbe intervenire, per diritto e dovere, alle adu- 
nanze della Corte dei Conti per dare, interrogato o 
di sua iniziativa, i chiarimenti necessari, sempre 
che si discuta quistione inerente alla contabilità di 
Stato, al controllo e al relativo personale. 

Una tendenza si è formata da qualche anno, che 
della Ragioneria generale vorrebbe formare una 
sezione della Corte dei Conti. 

Sono contrario a tale tendenza per le medesime 
ragioni che mi fanno escludere la possibilità di ag- 
gregare alla Corte dei Conti le Ragionerie centrali. 

Ma ciò non vuol dire che i nostri organismi 
pubblici, creati con intenti unitari debbano vivere, 
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secondo accade, come sistemi planetari indipendenti. 
Ragioneria generale e Corte dei Conti sono due Isti- 
tuti che mettono capo uno al Governo, l’altro al 
Parlamento e cioè ai maggiori poteri dello Stato, 

Come diversi sono i poteri così diverse sono le 
esplicazioni di questi Istituti: ma, come unico è lo 
Stato nel quale funziona il controllo, così unificati 
devono essere gli Istituti nella nozione delle cose 
da apprezzare e decidere. 

Le corrispondenze che dovrebbero essere scritte, 
secondo logica, quando la lontananza vieti la comu- 
nicazione verbale, sono invece negli uffici pubblici 
predilette, anche a qualche passo di distanza. 

Ciò è assurdo ed insufficiente: insufficiente perchè 
lo scrivere non basta, occorre invece seguire lo 
svolgersi delle discussioni per indirizzare la mentalità 
di chi giudica verso il vero, non deviarlo verso cri- 
teri unilaterali o personali. 

Questo risultato si ottiene col personale intervento. 
Tanto più opportuno in un sistema nel quale l’opera 
del ragioniere generale si scinde e, in quanto vigila 
le scritture di base al controllo, si svolge associata 
a quella della Corte dei Conti. 


XX 


La riforma: Gli ‘organi del controllo. 


di La Corte dei Conti. 


Tutti gli organi del controllo culminano nella 
Corte dei Conti: è quindi a questo Istituto che deve 
rivolgersi l’attenzione in questo momento. Gli scopi 
del controllo, le sue funzioni, la ripartizione delle 
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varie competenze e l’esame stesso degli altri organi 
di controllo, fatto sinora, indicano già chiaro che è 
proprio nella Corte dei Conti il punto fondamentale 
di appoggio di tutto il sistema. 

È la Corte dei Conti, che rappresenta i poteri co- 
stituzionali nell’ Amministrazione: è quindi essa il 
cuore della vigilanza, che con la sua guida e col 
miraggio dei fini a conseguire irradia nelle più lon- 
tane manifestazioni contabili, e che da essa giunge 
alla nozione dei poteri deleganti per rassicurarli che 
l’azione amministrativa sì svolga secondo il loro vo- 
lere sovrano. 

Ostacolo istituzionale al controllo della Corte è che 
essa dipenda dal Ministro del Tesoro. La finzione 
giuridica dice che essa è semplicemente annessa; 
ma in verità l’annessione è dipendenza. Essa do- 
vrebbe aver grado di Ministero, perchè giudica 
l’azione amministrativa dei Ministeri; e pel coordi- 
namento della sua azione con quella governativa, i 
suoi rapporti dovrebbero svolgersi con la presidenza 
del Consiglio. Nè questi rapporti dovrebbero limi- 
tarsi a quelli attuali, perchè converrebbe invece 
estenderli all’esame preventivo, in via di parere alla 
presidenza del Consiglio, delle proposte di legge, 
prima che sopra di essa abbia a pronunziarsi il 
Consiglio dei Ministri. 

L’importanza di questa consultazione è palese 
quando si pensi alla mole farraginosa di leggi in- 
complete, inesatte e discordi che sono state presen- 
tate al voto del Parlamento, specie nell’ultimo de- 
cennio! Leggi non convenientemente studiate nelle 
loro connessioni e nei loro effetti, hanno determi- 
nato il bisogno di altri provvedimenti legislativi. 
Valga per esempio la legge del 1914 sui personali 
militari che urtò nei giusti risentimenti di categorie 
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di impiegati perfettamente identiche a quelle consi- 
derate e tuttavia trascurate, così che fu necessario 
addivenire dopo la legge a provvedimenti di vario 
ordine per prepararne l’estensione e raggiungere 
effetti finanziari tanto e tanto più gravi di quelli che 
avevano giustificato il provvedimento primitivo. 
Dicasi lo stesso della legge militare che aboli i con- 
tabili e che pure dovette essere esaminata dalla Ra- 
cioneria generale dello Stato, mentre per essa il con- 
trollo si affidò alle armi combattenti, il che poteva 
significare sin da allora quel che significò di poi, e 

è che il controllo non si sarebbe più fatto. Dicasi 
lo stegso di un atto legislativo compiuto dal Mini- 
stero di Grazia e Giustizia, pel quale con decreto, 
sì è modificato un organico. Dicasi lo stesso per 
tutta la intricata e disordinata legislazione scolastica. 
Le incongruenze di quelle proposte, le loro conse- 
ylenze remote, non sono quasi mai cognite al Con- 
siglio dei Ministri nel momento in cui, pel decreto 
/;nardelli, interviene e le fa sue prima di imposses- 
sarne la Camera; nè sono note il più delle volte 
allo stesso Ministro presentatore; alla Camera poi 
si ripete la impreparazione in chi riferisce, in chi 
ciudica, in chi vota. E quindi nel fatto rimane ini- 
ziutore, arbitro, propulsore e determinante il capo 
divisione dal quale la formula legislativa è partita. 

L'esame della Corte non arresterebbe nè meno- 
inerebbe la libertà assoluta e intangibile del Governo 
nel deliberare, ma lo porrebbe in grado di sapere 
quello che non sempre sa, e sopratutto porrebbe in 
erado il primo Ministro di avere da un avvisatore 
competente, in tempo utile, la nozione di questo 0 
quel punto debole che, ignorato oggi, compare a suo 
biasimo nella storia di domani, e (questo è peggio) 
produce danni non voluti. 
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L'organizzazione interna della Corte va radical- 
mente mutata. Ho già detto quanto sia assurda e 
nocevole la separazione fra una magistratura che 
giudica senza sapere, e un personale che sa senza 
giudicare e neppure aiutare chi 'dee giudicare. 

Il capo divisione è quegli che istruisce e sa gli 
affari; deve quindi essere lui chiamato a riferire al 
collegio giudicante. 

E non basta. Ora si verifica alla Corte dei Conti 
questo grave inconveniente. 

La divisione competente studia l’affare e riferisce 
al consigliere, che per suo conto riferisce in sezione. 
Se la sezione rifiuta l’atto, la corrispondenza rela- 
tiva col Ministero interessato è tenuta non dalla di- 
visione, dalla quale l’affare è partito, ma sì da un 
organo nuovo, e cioè la Segreteria della sezione che 
scrive e provvede. 

Vale a dire che scrive una persona che non sa, 
istruendosi sugli atti di una sezione che non sa e 
che ha giudicato sulla relazione di un consigliere, 
che ha solo la nozione riassuntiva della cosa. L’unico 
che sa, il capo divisione, è assente. Non è quindi da 
stupire che traverso una così deformata procedura 
si abbiano, in casi non rari, manifestazioni scritte 
e concrete della Corte diverse in punto di fatto da 
quelle che le divisioni avevano preparato. Tutto ciò 
si corregge tornando alla realtà, e cioè stabilendo 
che il fascicolo di un affare muoia dove nasce e che 
lo stesso capo di servizio lo segua e lo diriga tra- 
verso tutte le possibili procedure, che dopo tutto 
sono sempre nella Corte dei Conti e non possono 
razionalmente giustificare separazioni artificiose ed 
ingombranti. 

Così cade pure la distinzione, che nemmeno è so- 
stenibile, fra capi divisione e referendari, dei quali, 
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attualmente, i primi sono esclusi e gli altri sono am- 
messi nella magistratura giudicante. 

La riforma deve inoltre affrontare e risolvere il pro- 
blema del reclutamento dei consiglieri. Riserbarne 
ancora, senza limitazioni, la nomina al Governo, 
significherebbe, non giova dissimularlo, mantenere 
in vita una delle precipue cause di decadenza della 
Corte. Io non sono fautore nè dell’assoluto recluta- 
mento interno, nè di quello assolutamente esterno, 
Ma chiedo che al personale della Corte si dica in 
quale misura i posti del collegio giudicante siano di 
suo legittimo diritto. 

L’espediente migliore sarebbe, per me, nell’asse- 
gnare tanti posti alla libera scelta governativa e tanti 
alla promozione a scelta per merito assoluto, fra ì 
funzionari. E poichè il collegio consta di sezione con- 
tenziosa e di sezione di controllo, la prima dovrebbe 
essere assicurata in maggioranza alla tradizione, la 
seconda in maggioranza alla scelta del Governo. 

Non mì fermo alla gelosa cura che merita l’ele- 
zione del presidente, perchè mentre è innégabile il 
carattere politico discrezionale di quest’altissìima 
funzione, altrettanto evidente è il danno che può 
produrre all’istituzione il fatto di nomine fatte per 
riguardo alle persone e non all’ Istituto. 

Trattando delle funzioni ho già detto il pensiero 
mio, in riguardo al deferimento alle Ragionerie cen- 
trali del controllo preventivo sulla esecuzione delle 
spese. Lo sfrondamento che deriva alla Corte da tale 
riforma, come anche da quella attinente al riscontro 
effettivo è grandissimo. Ma altri, e pure ingenti sfron- 
damenti, può la Corte cercare nel proprio seno. 

Così per esempio i conti giudiziali, nei casi, e 
sono la maggior parte, nei quali non c’è luogo a 
condanna e nemmeno a contestazione, possono es- 
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sere liquidati senza che una vera e propria sentenza, 
culmine di tutta una procedura ingombrante quanto 
inutile, abbia luogo. | 

Si pensi che nel solo anno 1913-914 la Corte fu in 
possesso di 32573 conti, per ciascuno dei quali istituì 
un giudizio, giudicandone 15528, mentre invece i 
giudizi di conti non offrirono materia che per sole 


36 condanne (relazione della Corte pag. 236 e seg.). 


Ora, mentre vi è tanto lusso di inutili giudizi, ai 
quali si può sostituire, dopo l’esame e l'istruttoria 
direttamente la liberazione dalla responsabilità del 
contabile senz’altro prolungamento di procedura, vi 
è invece penuria di legami fra l’azione contenziosa 
e il controllo. Il referendario della Corte che riferi- 
sce sopra un conto potrebbe, volendolo, confrontare 
le risultanze del conto stesso col controllo. Ma que- 
sta facoltà dovrebbe diventare un obbligo, e dal 


‘regolare quest’obbligo si potrebbe desumere un uti- 


lissimo sistema di confronto pel bilancio, tanto per 
la spesa quanto per la entrata. 

A suo tempo notai, deplorandolo, che alla Corte 
fosse sottratto il sindacato sull’entrata. Ebbene una 
fonte di controllo di prim’ordine essa possiede per 
le entrate nei conti degli agenti riscuotitori sotto- 
posti al suo giudizio. Senonchè il sistema della sua 
azione è tale che esamina il conto in sè, lo abban- 
dona dopo giudicato, senza avviare le molte fila 
sparse nei numerosi rendiconti a formare l’unico 
ordito di un controllo di Stato: il che, lo si ammetta, 
sarebbe, fino ad un certo punto, più interessante, data 
la ragion parlamentare della Corte, che non l'esame 
di una responsabilità la quale, come ho detto, su 
15528 giudizi trova argomento per sole 36 sanzioni, 
con una media del due per mille, affatto impari alla 
immensità dell’edificio costruito per ottenerla. 
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Come si vedc la riforma semplifica i congegni ora 
esistenti in quanto sieno - inutili, ma ne sostituisce 
altri che integrino quelli che restano e li coordinino 
tutti all’unico fine armonico di giovare sul serio 
allo Stato. 

La Corte dovrebbe, secondo quel che si è detto, 
presiedere alla formazione e al movimento di tutto 
il personale degli uffici centrali e provinciali di ra- 
gioneria; e la Corte, nelle grandi linee, segnerebbe 
a questi uffici la via da battere e i metodi da seguire. 

Un ufficio della Corte dovrebbe avere poi la più 
grande sollecitudine della riforma dell’instituto; e 
questo ufficio è la Procura generale. 

Lasciamo da parte l’elenco delle sue attribuzioni, 
quali risultano dall’annuario. Quali sono le sue 
iniziative? Come è regolato il suo intervento perchè 
sia questo assicurato ogni volta che una sanzione 
ricorra? Come è garentita la procedura per mettere 
il Procuratore generale della Corte dei Conti in grado 
di necessariamente conoscere tutto quello che do- 
vrebbe essere argomento del suo esame? 

Queste domande hanno incerta o nessuna risposta, 
ora: e occorre che ‘dalla riforma abbiano risposta 
precisa. 

Credo per fermo che se la Corte dei Conti fosse 
in tale senso organizzata, — se essa fosse messa real 
mente a capo del controllo, — se nel giro compiuto 
dell’azione pubblica essa fosse in condizioni da pos- 
sedere e rappresentare essa stessa un giro, completo 
di vigilanza, — se sopratutto le si desse modo di 
investigare la ragione delle cose e non la sola forma 
di esse: questo Istituto sarebbe portato all’altezza 
che le spetta, a quella che Cavour sognò, a quella 
senza la quale le istituzioni rappresentative riman- 
gono private da una fra le più forti guarentigie. 
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XXI 


La riforma; Gli uomini del controllo. 


Riforme di questo genere non si fanno semplice- 
mente sulle cose; esse si fanno ancora sugli uomini. 
Certo è che uomini valorosi non possono mettere a 
profitto ‘tutte le loro attitudini con ordinamenti sba- 
gliati. Ma più certo è che i migliori ordinamenti 
non hanno possibilità di efficacia se ad applicarli 
sono chiamati uomini mediocri o incapaci. 

Alcuni anni or sono la Corte dei Conti fu trava- 
gliata da una crisi interna, che sfuggì alla nozione 
dei moltissimi indifferenti, ma preoccupò i pochi che 
alla cosa pubblica volgono la loro vigile attenzione: 
io, fra quest’ultimi. Si trattava di un conflitto in- 
tenso, palesantesi di tanto in tanto in forma acre e 
violenta, fra il personale e la magistratura. 

Argomento: il controllo; occasione: le critiche e 
le accuse di debolezza alla Corte dei Conti. I fun- 
zionari dicevano: « Noi, il controllo lo facciamo, ma 
«i consiglieri c’ impediscono i rilievi, e quando i 
«consiglieri ce li consentissero, il segretario della 
« presidenza in nome e per ordine del presidente li 
« vieterebbe ugualmente». I consiglieri rispondevano: 
«i rilievi che ci si propongono sono, per la massima 
« parte, mancanti di serietà, e a passarli tutti non 


° «si farebbe andare più innanzi la macchina dello 


«Stato ». 

Avevano ragione gli uni e gli altri, sol perchè 
entrambi avevano parzialmente torto. La Corte dei 
Conti ospita persone preparate all’esecuzione di un 
controllo degno e profondo; ma vi sono anche nu- 
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merosi gli elementi mediocri o anche semplicemente 
troppo analitici, la cui opera lasciata a sè stessa 
sarebbe esiziale alla celerità dell’azione pubblica 
nello Stato. Su questa mediocrità si appoggia, con 
cauto incesso, la penetrazione delle Amministrazioni 
pubbliche, per sorpassare traverso il prudente inter- 
vento dei magistrati benevoli, la diga del controllo. 
Non è facile dire quanti dei rilievi proposti dagli 
uffici della Corte e non accettati dalla magistratura 
siano in realtà ingombranti e quanti invece siano 
seri e fondati: ed intanto rimangono come simbolo 
del modo di essere della cosa. Tutto ciò, come si 
vede, è quistione di uomini. E in tali mani il più 
perfetto strumento di controllo diventa sempre più 
AIR rugginoso. 
Ù K una espressione frequente negli uffici pubblici, 
Lt questa, allorchè un atto debba essere registrato: 
: — «è bene parlarne al consigliere, perchè il capo 
divisione crea le difticoltà ». Ebbene questa espres- 
sione ha, quale che ne sia la interpretazione, un 
contenuto solo: il difetto degli uomini. Se nello sce- 
gliere i capi divisione, si fosse pensato ad una se- 
tI lezione di valori veri ed assoluti, senza false e col. 
il pevoli pietà, fatte a spese dello Stato, si sarebbero 
avuti uomini tali da non consentire discussione per 
quel che avessero detto o proposto nell'interesse 
del loro delicatissimo ufficio. 
| Se dalla Corte dei Conti si passa alla Ragioneria 
| generale dello Stato, lo spettacolo non è più confor- 
tante. Molti stimati e stimabili funzionari sono inerti, 
il mentre le funzioni che dovrebbero assorbirne l’atti- 
| | 
| 
| 
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vità sono abbandonate. L’opera più gelosa e conti- 
nuativa della vigilanza e della contabilità si esplica 
con l'indifferenza dei capi; e mancandovi la preoc- 
cupazione direttiva vi manca lo spirito animatore. 
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Tutte le energie sono dedicate a poche estempo- 
ranee manifestazioni di finanza, secondo i bisogni del 
momento più che della ragioneria, saturi di politica 
parlamentare; così che questo ufficio si è andato tra- 
sformando in una propagine del Gabinetto del Ministro 
per l’azione specifica di questo, disperdendo per tante 
vie il carattere suo maggiore e più vero di supremo 
reggitore della contabilità di Stato in tutte le Am- 
ministrazioni. Vi sono divisioni senza capi; e capi 
divisione senza uffici. Ebbene tutto questo è difetto 
di uomini. i 

Funzioni abbandonate, pur essendovi gli uomini 
per compierle; uffici vacanti, pur essendovi gli 
uomini per ricoprirli. Sono incapaci gli uomini? E 
‘perchè li promoveste? Sono inutili le funzioni? 
E perchè non le abolite? 

Riformate l’ufficio e gli ordinamenti: senza rifor- 
mare gli uomini farete opera vana. 

Nè per le Ragionerie centrali migliore è la situa- 
zione. I capi ragionieri, stremati di personale, ne 
vedono assorbita la parte migliore in funzioni estra- 
nee; verso di essi la Ragioneria generale è assente 
quando avrebbero ragione di invocarne l’assistenza; 
viceversa la sua pressione è palese e molesta.in 
tanti casi nei quali dovrebbe intendere la loro situa- 
zione precaria. 


Di fronte ai capi di servizio che tentano di con-° 


quistare quanto più possono dei fondi di bilancio, 
per i capi ragionieri sarebbe un prezioso ausilio il 
sostegno della Ragioneria generale se si mettesse 
nella linea del giusto; ma invece la sicurezza di 
veder tagliate al di là del consentibile le più eque 
proposte, pone i capi ragionieri nella necessità di 
considerare il loro capo naturale, e cioè il ragioniere 
generale, come un nemico: donde una demoralizza- 
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zione d’ambiente compendiata nella tendenza al 
quieto vivere. Anche lì è quistione di uomini. 

Gli uffici provinciali e compartimentali per loro 
conto seguono l’andamento di quelli centrali e ne 
risentono le crepe. | 

A chi vada a vederli, a chi parli con tanti buoni 
impiegati sparsi nelle nostre provincie, che sono a 
contatto con la realtà, vien mostrato tutto quello di 
inutile che debbono eseguire, tutto quello di neces- 
sario che debbono abbandonare. 

Ma questa esposizione è accompagnata dallo scet- 
tico sorriso di chi capisce i danni del parlare e i 
vantaggi del tacere, riassunti nell’essere lasciati tran- 
quilli senza la minaccia di un trasloco punitivo, che 
sarebbe la rovina delle loro già misere finanze. 

Conseguenza di tutto questo è la depressione vo- 
lontaria di quel che rimane di intelletto. 

Ed è sempre quistione di uomini: uomini che forse 
potrebbero essere anche utili esecutori, ma non sono 
atti al comando, non sono atti alla sintesi, non sono 
atti sopratutto a perfezionare lo strumento della loro 
azione. 

Gli antichi Stati avevano leggi amministrative 
concise, che esprimevano chiaro il pensiero supremo 
del reggitore. La maggior cura seguiva poi nel no- 
minare i capi degli uffici; e alla serietà della scelta 
corrispondeva la libertà nella loro iniziativa per 
adottare gli espedienti utili caso per caso. Da noi 
negli ultimi cinquant’anni è prevalso il concetto op- 
posto. Si è voluto preveder tutto, regolamentar tutto, 
fissare tutto in istruzioni, norme, circolari. Nei ri- 
guardi delle cose si è generalizzato il particolare, 
ereando un dedalo di difficoltà e di inutilità. Nei 
riguardi degli uomini, si è stabilita la premessa 
della mediocrità e dell’esecuzione cieca. 
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Si parla spesso della mediocrità degli impiegati, 
e non si pensa che l’attività regolamentatrice dello 
Stato italiano ha costituito un efficace metodo, orga- 
nizzato per la selezione delle mediocrità. 

Questo è dovunque, ma più si manifesta con cru- 
dezza negli uffici di controllo. Chi non sa vedere, 
o pone la benda sui proprii occhi, è carezzato dai 
capi ai quali non crea fastidi, compensato, gratifi- 
cato; chi si annichilisce per vivere tranquillo, chi 
dimentica di avere un titolo o un grado, chi si rac- 
chiude fra le pareti della propria stanza, spettatrice 
muta di tante deliberate volontà di nascondersi, 
passa in fama di uomo prudente, serio e apprezza- 
bile. Chi per contro pensi con la sua testa, chi senta 
la responsabilità di uno stipendio riscosso a fin di 
mese, chi scorga la fungaia assorbente delle energie 


statali infittita e vegetante, chi osi rilevare il male 


dov’ è, è persona molesta, sgradita, un desîrable se- 
condo l’espressione americana. 

Una tal persona dai critici più prudenti è chia- 
mata incauta, dai meno prudenti è chiamata peri- 
colosa, dai più accorti è adulata ma isolata; però da 
tutti, d’accordo, è allontanata. 

Alla Corte dei Conti questo fenomeno si rileva 
meno, perchè il personale, racchiuso in quelle mura 
e protetto dalla legge sullo stato giuridico non po- 
trebbe essere inviato altrove. Ma quelli che più si 
distinsero come propulsori del sano controllo sono 
tenuti da parte nella oscurità del loro grado, pur 
essendo tanto più alti di qualcuno che goda i favori. 

Alla Ragioneria generale dello Stato invece il fatto 


è stato più palese, per l’esodo dei migliori. Si co- 


minciò col Rossi, che fu relegato alla Intendenza 
di Finanza di una piccola provincia, mentre fu uno 
degli ultimi competenti di contabilità di Stato. 
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Più tardi, e finita la gestione Riccio, che aveva 
portata la Ragioneria generale a grande austerità, gli 
sforzi tenaci furono per la distruzione di quanto ri- 
cordasse l’ancien regime. Un capo sezione, si dimise 
ed era un valore, quale attesta l’ insegnamento uffi- 
ciale affidatogli per difficile concorso e ad unanimità 
di voti da una competente Commissione; un capo 
divisione, si rifugiò in un modesto posto al Debito 
pubblico, pur essendo autore di pregevoli lavori sul 
bilancio italiano e quello inglese; un ispettore esulò 
alle Poste, mentre dal Riccio era stato ampiamente 
utilizzato; un vice ispettore, dovette chiedere il tra- 
sloco ad altra direzione generale, e ‘tornato dopo due 
anni alla Ragioneria generale vi fu inutilizzato, pure 
raccogliendo larga stima fra i competenti; un ispet 
tore generale, fu tenuto tre anni in Grecia, senza 
che nemmeno se ne notasse l’assenza, mentre del- 
l'ufficio era stato per molti anni il capo-saldo, ecc. 

Che cosa sia stato costruito in sostituzione di tanta 
eliminazione, che raggiunse persino  l’archivista e 
l’usciere della precedente gestione, ho detto esami. 
nando l’ufficio qual’ è. 

Or bene tutto questo, ripeto, è quistione di uomini. 
Il controllo ha bisogno di uomini che sappiano e 
vogliano fare il bene dello Stato. Per essere utili 
allo Stato bisogna sapere in che consista la utilità. 

Chi sapesse dotare lo Stato italiane di un-buono 
strumento di controllo, efficace, semplice e noti în- 
vasore, e di persone atte a maneggiarlo e servirsene, 
compirebbe tale opera che la gratitudine dei futuri 
dovrebbe serbargli perenne ricordanza. 
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XXII 


Conclusione. 


Nicolò Machiavelli, scrivendo all'amico suo Fran- 
cesco Vettori della meravigliosa opera da lui meditata 
in esilio sul Principe, gli diceva di avere colà rac- 
colto il frutto delle sue conversazioni coi grandi della 
storia e dei lunghi anni di servizio da lui prestati 
alla repubblica: anni che egli dichiarava, conforme 


‘a verità, di non avere dormiti nè giuocati. 


Senza l’ombra di inconcepibili raffronti, parimenti 
io non ho dormiti nè giuocati gli anni da me tra- 
scorsi nella vita amministrativa dapprima, in quella 
politica fin qui di poi. 

Pensando e ripensando, osservai quanto d’attorno 
m’accadde: osservai e notai. 

Quel che osservai e notai sono andato scrivendo 
in questo primo volume e raccoglierò nei successivi. 

La guerra che noi oggi combattiamo, santa nei 
suoi fini, storica nelle cause che la produssero e 
negli effetti che ne seguiranno, ha un contenuto in- 
terno non meno grande di quello nei rapporti delle 
nazioni estere. . 

Questo contenuto è la rigenerazione morale della 
stirpe, è il ridestarsi delle buone energie fin qua 
sopite, è l’epurazione necessaria di tanti artifici e 
di tanti meschini sentimenti che hanno depresso lo 
spirito pubblico da cinquanta anni e lo hanno op- 
presso da un ventennio. 

Il paese vuole ritrovare sè stesso ed è già sulle 
buone tracce. Ma perchè la trasformazione si compia, 
occorre che l’ Amministrazione pubblica sia risanata 
e che gl’impiegati, i quali sono appunto dello Stato la 
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manifestazione tangibile, intendano e vogliano l’opera 
risanatrice e vi apportino anch'essi il loro contributo. 
Ho letto con buona volontà quanto s'è andato pub- 
blicando in questi ultimi tempi sugl’impiegati, e ho 
anche letto molte inesattezze, molti falsi apprezza 
menti, molte ingiustizie, molte piccinerie. Il pensiero 
giusto e complesso l’ho cercato in quelle pubblica- 
zioni e non l’ho trovato. Da chi riduce la quistione 
degl’ impiegati all’orario unico a chi crede, come 
qualcuno con troppa leggerezza ha detto, di associare 
gl’impiegati nei veri o pretesi scandali di questi 
ultimi mesi, vi è stata tutta una gamma di diver- 
sioni e divagazioni nelle quali i concetti della forza 
rappresentata dagl’impiegati e delle loro qualità po- 
sitive sono rimasti dispersi. | 

Nella massa degl’impiegati primeggiano due ca- 
tegorie, potenti una per numero, l’altra per aderenze. 

La prima, enorme, pletorica, consta dei miseri 
della finanza o dello spirito; e vi sono aggregati 
tutti coloro che per la preoccupazione del pane 0 per 
la speranza del favore accettano o subiscono, secondo 
l’adattabilità dello spirito, tutte le transazioni della 
prudenza più cauta. 

La seconda, ristrettissima ed agguerrita, rappre- 
senta il compromesso di qualche tendenza o di qual 
che uomo. Questa piccola categoria sa di poter contare 
sulla prima, come su di un esercito fido sino a che 
la potenza l’assista. 

Tra l’una e l’altra categoria ve n’ha una terza, 
alla quale non si svolge l’attenzione superficiale 
del pubblico, perchè composta di uomini dignitosi 
e silenti, che non cercano e non sanno battere la 
grancassa per mettersi in evidenza. | 

Sono quelli che lavorano tranquilli, che sanno il 
dovere loro e lo compiono; e meglio lo compirebbero 
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ancor più, se piccole e grandi ragioni non concor- 
ressero a tenerli negletti ed oscuri. 

Questa categoria intermedia basterebbe da sola a 
restaurare l’Amministrazione pubblica. Io, che da 
moltissimi anni la conosco per mia propria esperienza, 
so quanto essa valga e quanta stima essa meriti. 
E so pure che tutte le idee da me svolte, tutte le 
dimostrazioni da me fatte prima in altre sedi, ora 
in questo libro, hanno larghissimo consenso in questa 
ultima categoria d’impiegati. 

È a questi, cui sopratutto dedico il mio libro. Il 
consenso spirituale può essere un conforto per lo 
studioso, ma non basta a una riforma. 

Lo Stato ha il dovere di migliorare e consolidare 
ia loro situazione economica e giuridica; ma essi 


hanno il dovere di coadiuvare l’opera riformatrice: 


e determinarne il compimento. 

Perchè una riforma si faccia occorre una larga coo- 
perazione, sentita, appassionata, di persone memori 
del fine e non preoccupate di sè stesse, così come 
troppo dimentico di me stesso io fui quando denun- 
ziai la necessità della riforma, ed ora che in tale 
denunzia insisto. 

Ma dire la verità nel momento del bisogno è un 
dovere civile ed io serenamente vi attendo; convinto 
che la riforma dell’Amministrazione pubblica è il 
grave problema non del domani, come molti riten- 
gono, ma sibbene dell’oggi; poichè domani, dopo la 
guerra, tutte le energie dovranno essere rivolte alla 
restaurazione morale e materiale od economica, e 
questa sarà impossibile se prima di iniziarla, tale 
restaurazione, non sarà già un fatto compiuto la Ri- 
forma, se lo Stato cioè non avrà resi i suoi ordina- 
menti e i suoi congegni agili ed atti a secondare lo 


i —<sviluppo massimo delle energie del paese. 
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XXIII 


Nota illustrativa 
al disegno riassuntivo della riforma, 


N 


Il contenuto del mio libro potrebbe da solo bastare 
a rendere chiara l’idea della riforma da me proposta. 
Ho tuttavia creduto conveniente riunione le con- 
clusîoni in un disegno riassuntivo; il quale, ha il 
duplice scopo di dare al lettore una nozione sche- 
matica della riforma, e di avviare questa ad una 
pratica attuazione. 

Siccome il mio libro è esemplificativo in quanto 
serva a dimostrare la tesi, esso non esaurisce (e non 
avrebbe potuto esaurire) tutta la gran mole di sem- 
plificazioni delle quali i nostri organismi sono su- 
scettibili. Ond’ è che nel disegno alle proposte concrete 
si aggiunge l’autorizzazione e l’obbligo al Governo 
per studiarne ed attuarne altre. Studio e attuazione 
che devono trovare i più caldi associati negli im- 
piegati, non solo perchè dall’opulenza degli effetti 
della riforma stessa deriverà l’acceleramento della 
loro sistemazione economica sopra basi razionali e 
per lungo tempo definitive, ma perchè nel momento 
attuale di guerra nazionale e di rinnovamento civile 
del popolo il contribuire nella misura delle proprie 
forze e delle proprie attitudini al bene comune e alla 
costruzione di salde fondamenta al prossimo sviluppo 
delle sane energie italiane, è per ciascuno un dovere. 
Nell’adempimento pieno e illimitato di questo dovere 
possono trovare conforto e serenità di coscienza co- 
loro, che sono per ufficio 0 per età, rimasti nella vita 
cittadina, mentre il fiore della gioventù italiana vive 
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nelle trincee o sulle alte vette alpine, che sanno 
tanta virtù di eroismi e di olocausti nel santo nome 
d’Italia. 

Ho creduto di affidare al Governo e non ad una 
Commissione l’incarico di condurre in porto tutta 
la riforma; dacchè le Commissioni sono, fra le de- 
generazioni amministrative degli ultimi anni, mezzi 
sicuri per non conseguire effetti pratici; valgono 
tutt'al più a condurre in lungo, e addormentare le 


questioni non ad accelerare la soluzione dei problemi. 


pubblici. Sono insomma aggregati, per sè stessi e 
per le energie che vi si raccolgono, paralizzatori di 
ogni impulso. Ora questo della riforma dell’Ammi- 
nistrazione pubblica e de’ controlli è un problema 
urgentissimo. Io lo credo urgentissimo in sè, ed 
anche per opportunità di metodo. In sè, perchè i 
vasti problemi del domani della guerra non potranno 
essere seriamente risoluti nè affrontati, se prima 
l’ Amministrazione non sarà costruita almeno in gran 
parte sul nuovo tipo, pel quale l’agilità dell’azione, 
la libertà dell'iniziativa e la sicurezza delle respon- 
sabilità facilitino lo sviluppo di tante sane forze 
che saranno presto vigorose, ma sono ora timide e 
tenui, facili a soccombere se non siano, nell’attimo 
favorevole, intuite e secondate. Orbene un organismo 
amministrativo di questo genere per essere efficace 
dev’essere già completo, e non lo si improvvisa, 
‘occorrendo dei mesi per avviarlo, armonizzarne le 
parti e coordinarne le funzioni. 

Se lo sviluppo economico dell’Italia vittoriosa 
dovesse essere affidato alla attuale macchina ingom- 
brante e spesso sabotante dei nostri uffici, non si 
arriverebbe mai a concludere nulla: è bene che lo 
si dica forte, per affermare quale enorme responsa- 
bilità pesi sopra tal punto sui pubblici poteri. 
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Si è eccepito che la legge dei pieni poteri per la 
guerra non comprende questo obietto? Ebbene la 
si chieda subito al Parlamento una legge di pieni 
poteri e si avrà; ne son sicuro. 

La delusione fin qui fu generale, per avere intra- 
veduto che nessuna intenzione seriamente riforma- 
trice si avesse! 

Ma anche la opportunità di metodo rende urgente 
la riforma. Dacchè riforme di questo genere non si 
traducono in atto che con la forza dei pieni poteri. 
Noi abbiamo visto (io posso largamente parlarne) 
quel che possa l’associazione muta ma efficacissima 
di coloro che amano lo statu quo; vivono, prosperano 
in esso, ne traggono utile superiore alla loro capa- 
cità, solo solleciti di sè stessi. Il regime del silenzio 
intorno alle mie proposte e ai miei gravi e continui 
avvertimenti fu desiderato e propugnato da essi, e 
appoggiato dai loro amici politici ad essi legati dal 
dover loro la momentanea luce delle improvvisate 
competenze. Solo uno stato di diritto eccezionale può 
ricondurre l’equilibrio così eccezionalmente turbato. 
Ciò spiega l’urgenza: e spiega pure che io, nel di- 
segno, rinviando all’azione del Governo il coordina- 
mento di alcune leggi organiche fondamentali, con- 
creti la parte attuabile immediatamente, e cioè, per 
ora, quella parte che più urge e che più si intravede 
di facile esecuzione. 

Quando il mio libro era già iaia com- 
posto e pochi giorni prima che fosse licenziato al 
pubblico, il partito socialista riformista ha deliberato 
di spiegare un’azione sollecita e concreta a favore 
della riforma dell’ Amministrazione. 

Di questa deliberazione c’è da esser lieti; e la 
logica indurrebbe a sperare che la iniziativa fosse 
prontamente assecondata dagli uomini politici amanti 
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del loro paese ed appartenenti a tutti i partiti. La 
riforma amministrativa costituisce un altissimo in- 
teresse nazionale superiore ai partiti; e sarebbe 
miope chi se ne volesse fare sgabello a competizioni 
parlamentari. | 

Io, che della riforma ho avuto la preoccupazione 
mentale espressa in documenti seritti, prima che da 
tutti gli altri se ne ammettesse, non che la necessità, 
ma la esistenza stessa come problema, sono sempli- 
cemente coerente col dichiararmi associato a qua- 
lunque iniziativa, da qualunque parte giunga, pel 
raggiungimento di un così nobile fine; purchè sia 
seria, fattiva, obiettiva e tenace. 
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XXIV 


Disegno riassuntivo della riforma. 


Art. i. — Le somme già stanziate in bilancio per legge 
non sono comprese nelle proposte annuali concernenti il 
bilancio di previsione. 

Il voto del Parlamento sarà annualmente richiesto 
solo per i capitoli di bilancio che importino variazione 
nello stanziamento o nella denominazione e per quelli 
di nuova istituzione. 

Contemporaneamente alle nuove proposte finanziarie 
da votarsi, sarà distribuito ai membri del Parlamento mn 
riassunto del bilancio, che comprenda le somme già pre- 
cedentemente votate e quelle come sopra proposte. 

Art. 2. —I beni immobili destinati ad uso ammini 
strativo e che devono essere forniti a spese dello Stato 
s'intendono conceduti in uso gratuito dall’Amministra- 
zione del Demanio a quella cui appartiene il pubblico 
stabilimento o il servizio al quale sono addetti. 

Ogni anno sarà dimostrata al Parlamento, con pro- 
spetto di modello uniforme per tutti i Ministeri, la situa- 
zione dei beni stessi in confronto con quella dell’esercizio 
precedente, il numero dei vani occupati ad uso di ufficio, 
il numero e il valore locatizio, dei vani dati in affitto è 
le ragioni giustificative di ogni variante. 

Art. 3. — Ogni Ministro ed ogni Sottosegretario di 
Stato nominano un capo di Gabinetto e quel numero 
di segretari che è richiesto dallo svolgimento degli affari 
politici e riservati. 

Il capo di Gabinetto non può appartenere al ruolo 
organico del Ministero, nè può in seguito esservi am- 
messo se non nei casi e con le procedure stabilite per 
l'ammissione degli impiegati negli uffici pubblici. 

Art. 4. — Le leggi e gli atti di Governo sono comu- 
nicate agli uffici centrali e provinciali con esemplari 
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dell'unica collezione ufficiale stampata. È fatto divieto 
ai Ministeri di ristampare le leggi, come sopra pubbli- 
cate, nei propri bollettini. 

Per ogni Ministero sarà pubblicato un solo bollettino 
ufficiale, ad uso delle Amministrazioni dipendenti, unico 
per tutte le Direzioni generali delle quali il Ministero 
si compone. 

Art. 5.—I servizi inerenti alla Marina mercantile, 
ai servizi marittimi e ai porti saranno unificati nella 
Direzione generale della Marina mercantile. 

Art. 6. — Saranno altresì unificati i servizi del credito, 
previdenza e banche attualmente divisi fra il Ministero 
del Tesoro e quello di Agricoltura. 

Art. 7.— È fatto divieto alle Amministrazioni di de- 
ferire ai Consessi consultivi dello Stato, mediante la ri- 
| chiesta di pareri preventivi, la risoluzione di affari di 
competenza delle Amministrazioni stesse. Quando per 
la tutela di un evidente interesse pubblico sia prescritto 
un tale parere, l’Amministrazione che lo provoca è ob- 
bligata a manifestare al Consesso consultivo interpellato 
la decisione concreta proposta dall’ Amministrazione, se- 
condo la propria competenza, suffragata da ragionato e 
documentato rapporto. 

Art. 8. — L'ordinamento degli uffici è per tutti i Mi- 
nisteri uniforme. 

Il capo di ogni pubblico servizio esercita il diritto di 
ispezione sul servizio medesimo personalmente o a mezzo 
dei proprii dipendenti designati caso per caso. 

Art. 9. — Non si farà luogo alla istituzione di una 
Divisione nelle Amministrazioni centrali se l’adempi- 
mento delle funzioni ad essa affidate e debitamente giu- 
stificate non rappresentino il lavoro continuo di almeno 
venti impiegati. Il numero degli impiegati addetti a una 
Divisione, anche se superiore a venti, non autorizzerà 
l'istituzione di una nuova Divisione, se le funzioni non 
siano suscettibili di chiara separazione delle competenze e 
delle responsabilità direttive inerenti a ciascuna di esse. 

Occorrerà la riunione di almeno tre Divisioni per 
giustificare la istituzione di una Direzione generale. 
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Art. 10. — In ogni Direzione generale, il capo divi- 
sione anziano rappresenta il direttore generale in caso 
di assenza o impedimento. 

In caso di assenza 0 impedimento del capo divisione, 
la rappresentanza spetta al segretario o ragioniere più 
anziano. 

Art. Il. — Quando per ragioni eccezionali e dimostrate 
occorra l'istituzione di un ufficio speciale, il Direttore 
di esso sarà parificato al grado corrispondente secondo 
l'articolo precedente. 

Se le funzioni attribuite all'ufficio speciale meritino 
maggiori retribuzioni, sarà a questo provveduto con as- 
segni da approvarsi dal Parlamento, senza che ciò de- 
termini l’attribuzione di gradi superiori. Gli assegni 
s'intendono attribuiti ad personam e dovranno essere 
confermati o modificati dal Parlamento quando cambi 
il titolare. | 

Art. 12. — I capi di servizio risolvono gli affari definiti- 
vamente se non è prescritta l'autorizzazione ministeriale. 

Il regolamento determinerà la tabella delle attribu- 
zioni dei capi di divisione e dei direttori generali dì 
ciascun Ministero, indicando quelle per le quali occorra 
l'approvazione di grado superiore. 

Art. 13. — Le divisioni e gli uffici di un Ministero 0 
di una Amministrazione centrale comunicano fra loro 
non mediante carteggio, ma con semplice trasmissione 
di atti, accompagnata da informazioni verbali o note 
sommarie scritte sugli atti medesimi. 

Art. 14. — L’archivio degli atti è unico per ogni Mi- 
nistero. 

Per le Amministrazioni autonome può essere auto- 
rizzata l’esistenza di uno speciale archivio, da istituirsi 
per decreto reale. 

Il protocollo generale degli atti fa parte dell’archivio. 

Art. 15. — L'ufficio di Economato e Cassa, unico per 
ogni Ministero, ha sede presso la Ragioneria centrale. 

La nomina al posto di economo-cassiere è conferita 
per concorso, con le norme prescritte dal regolamento. 

Art. 16. — Il servizio di copiatura degli atti è di regola 
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dato in appalto; le copie si eseguono per autorizzazione 
del capo della corrispondente Divisione. 

Art. 17. — Entroil........ il Governo presenterà 
al Parlamento il disegno di legge sullo stato giuridico 
degli impiegati, per determinare i diritti e i doveri dei 
dipendenti dello Stato. 

La legge sullo stato giuridico stabilirà le forme e le 
sanzioni della responsabilità degli impiegati e, in cor- 
rispondenza, entro quali limiti debba essere concessa e 
garentita la libertà d’iniziativa degli impiegati respon- 
sabili. 

Stabilirà pure entro quali limiti le vacanze nella ma- 
gistratura giudicante della Corte dei Conti spettino di 
diritto al personale di concetto della Corte medesima. 

I capi di servizio amministrativi non potranno essere 
ammessi nei Consigli di Amministrazione nei quali si 
discuta del personale di controllo. 

Art. 18. — La legge sullo stato giuridico stabilirà le 
norme per l'ammissione nelle pubbliche Amministrazioni. 
Due regolamenti disciplineranno le ammissioni, il primo 
per tutti gli uffici amministrativi del Regno, il secondo 
per tutti gli organi di controllo. 

Art. 19. — L'orario d'ufficio, unico per tutte le Ammi- 
nistrazioni centrali, consta di sette ore continuative senza 
interruzione. Quando occorra la permanenza in ufficio 
degli impiegati per una durata maggiore, i capi di ser- 
vizio provvederanno mediante turnî obbligatori per gli 
impiegati che vi saranno destinati. 

Art. 20. — Sino a nuove disposizioni organiche e ge- 
nerali di legge sono vietate le ammissioni di nuovi im- 
piegati ordinari e straordinari. 

Le vacanze di posti che si verificheranno nelle nuove 
tabelle dopo la loro completa attuazione safanno rico- 
perte dal personale collocato in disponibilità ai sensi 
dell’articolo 30. 

Art. 21. — Sono aboliti i vice direttori generali e i gradi 
equipollenti. 

Sono anche aboliti i capi sezione e i gradi xuaipoli 
lenti. 
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Art. 22. — Ogni Ministero ha una biblioteca, unica 
per tutte le Amministrazioni centrali che lo compongono. 
Il Conservatore della Biblioteca è parificato al grado di 
capo divisione e non è compreso nei ruoli organici dele 
carriere del Ministero. È 

Il posto di Conservatore è conferito per concorso fra 
gl’impiegati del proprio Ministero con le norme e le 
cautele prescritte per le biblioteche nazionali del Regno. 

Art. 23. — Le leggi per variazioni di organici con 
aumento di posti devono contenere nella relazione al 
Parlamento la dimostrazione analitica delle ragioni che 
le giustificano. 

Le leggi che direttamente o indirettamente riguardano 
i servizi pubblici devono essere accompagnate dalla di- 
chiarazione del Ministro che le propone dalla quale ri- 
sulti se e quali effetti ne derivano nella costituzione degli 
uffici; analoga dichiarazione deve farsi in caso negativo. 

Art. 24. — Le variazioni agli organici e alla costitu- 
zione dei pubblici uffici devono essere approvate per 
legge speciale, e non per legge di bilancio. 

I relativi disegni di legge devono essere presentati 
alla Camera nel novembre insieme con i documenti 
finanziari. 

Il Ministro del Tesoro, nell'esposizione finanziaria, 
comunica al Parlamento le ragioni di tali variazioni e i 
loro effetti sul bilancio. 

Art. 25. — Il passaggio dal minimo al massimo stipen- 
dio in ciascun grado ha luogo per anzianità come segue: 

Direttore generale — lire mille ogni due anni. 

Capo divisione — lire mille ogni quattro anni. 

Segretario o Ragioniere — lire mille ogni cinque anni. 

Archivista — lire cinquecento ogni cinque anni. 

Applicato — lire cinquecento ogni cinque anni. 

Art. 26. — Col 1° luglio 1916 è consolidata la spesa 
per gli stipendi dell’Amministrazione centrale approvata 
dalla legge di bilancio per l'esercizio 1916-1917. 

In allegato al bilancio della spesa pel Ministero del 


Tesoro sarà comunicato al Parlamento il prospetto rias- 
suntivo della spesa consolidata. 
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Art. 27. — Gli stipendi e i gradi degl’impiegati civili 
dell’Amministrazione centrale sono fissati come alla se- 
. guente tabella: 


Minimo Massimo 
Direttore generale . . . 15.000 20.000 
Capo divisione . . . . . 9.000 12.000 
Segretario o Ragioniere . . 4.000 8.000 
Archivista. . . .... 4.000 6.000 
Applicato . . . . ... 2.500 4.000 


La prima attribuzione di tali stipendi sarà fatta gra- 
dualmente, in corrispondenza con le semplificazioni am- 
ministrative, entro i limiti del precedente articolo e tenuto 
conto dell’onere per assegni di disponibilità di cui al- 
l’art. 37. 

Art. 28. — Le promozioni di grado hanno luogo per 
merito assoluto da constatarsi mediante concorso per 
titoli ed esame nel personale del grado inferiore di cia- 
scuna categoria. 

Il posto di direttore generale può essere conferito ad 
estranei con deliberazione motivata del Consiglio dei 
Ministri. 

Art. 29. — Le economie realizzate sulla spesa conso- 
lidata per stipendi per vacanze di posti e per le sem- 
plificazioni dei servizi di cui agli articoli precedenti e 
seguenti, sono destinate all'aumento degli stipendi e al- 
l'applicazione delle nuove tabelle da affettuarsi nei modi 
e con la gradualità fissata dai seguenti articoli. 

Art. 30. — Gl’impiegati che per effetto della presente 
legge saranno collocati in disponibilità ne godranno i 
benefici per cinque anni. 

Art. 31. — I limiti stabiliti dall'art. 4 della legge (testo 
unico) 21 febbraio 1895 n. 70 pel collocamento a riposo 
di autorità sono fino alla completa attuazione della ri- 
forma, ridotti a trentacinque anni di servizio ovvero 
sessant'anni di età con venticinque anni di servizio. 

Art. 32. — Il testo unico . ......... e le succes- 
sive modificazioni per le pensioni civili agl’impiegati 
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dello Stato non è in nessun caso applicabile ad impiegati 
assunti in servizio dopo la presente legge. 

Il Ministro del Tesoro presenterà al Parlamento entro 
lata e la situazione del debito vitalizio attuale, 
escluso le pensioni eccezionali dipendenti dalla guerra 
1915-1916, con l’indicazione del debito latente per pen- 
sioni da concedersi a impiegati tuttora in servizio. 

Art. 33. — Il Governo presenterà al Parlamento entro 
La ae il disegno di legge per l'assunzione 
del debito vitalizio determinato come al precedente arti- 
colo, da parte della Cassa Depositi e Prestiti ovvero, 
con l'Istituto Nazionale di Assicurazioni mediante la 
corresponsione di un’annualità fissa fino a completa 
estinzione. | 

Art. 34, — Il Governo è autorizzato a trattare con l’Isti- 
tuto di Assicurazione per l’assicurazione obbligatoria 
di tutti gl’impiegati dello Stato che saranno assunti in 
servizio dopo la presente legge. Le relative proposte 
saranno presentate per l'approvazione al Parlamento non 
oltre un anno dalla data di questa legge. 

Art. 35. — L'art. 10 della legge 8 luglio 1883 n. 1470 
è abrogato. 

Il Governo del Re è autorizzato a trattare con l’ Istituto 
Nazionale di Assicurazioni pel conferimento ai sottuffi- 
ciali contemplati nel detto articolo di un premio di 
congedo pari al valore di capitalizzazione di un'annualità 
vitalizia da pagarsi dallo Stato nella misura massima 
dello stipendio iniziale di assunzione secondo le leggi 
organiche. | 

Il numero dei premi da stabilirsi annualmente sarà 
calcolato in base al numero dei sottufficiali collocati per 
effetto della legge 8 luglio 1883 n. 1470 nell'ultimo de- 
cennio. 

La convenzione con l’Istituto Nazionale sarà presen- 
tata al Parlamento per essere convertita in legge. 

Art. 36. — Il Governo presenterà al Parlamento entro 
un anno dalla presente legge, il disegno di legge unico 


per la riforma delle leggi sulla contabilità generale dello . 
Stato e sulla Corte dei Conti. 
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La materia dei contratti, compresa nell'attuale legge 
di contabilità, sarà argomento di uno speciale disegno 
di legge da presentarsi nello stesso termine al Parla- 
mento, e nel quale saranno stabilite, semplificandole, 
tutte le procedure ora previste dalla detta legge di con- 
tabilità e dalle altre leggi speciali. 

Art. 37. — La Corte dei Conti esercita in rappresen- 
tanza e per delegazione del Parlamento il controllo su 
tutta la gestione dello stato, essendo a tale mandato 
connessa l’azione di tutti gli organi di controllo. 

Il controllo della Corte si estende alle entrate e alle, 
spese pubbliche. i 
In via consuntiva, è in facoltà della Corte dei Conti 
di indagare la sostanza degli atti compiuti dagli organi 
dell’Amministrazione, al fine di accertare che essi ri- 
spondano allo spirito delle leggi e alle direttive ordinate 

dai Ministri. 

Dei risultati di tali indagini farà la Corte speciale 
rapporto annuale al Parlamento. 

Art. 38. — Al 3° comma dell'articolo 2 della legge 11 
luglio 1889 n. 6216, modificato dalla legge 4 giugno 1893 
n. 260, è sostituito il seguente: 

«L'impegno legale di ogni somma dovrà essere ac- 
certato dalla Corte dei Conti. » 

Art. 39.— Sarà determinato con regolamento il rap- 
porto fra gli organi del controllo. 

La decisione della competente autorità di coniolià di 
non far luogo all'opposizione ad un atto amministrativo 
proposta da una autorità, inferiore di grado e di com- 
petenza è apposta all’opposizione medesima. La proce- 
dura stabilirà con quale forma gli atti di archivio ser- 
beranno traccia tanto dell’opposizione avvenuta quanto 
della seguente decisione di annullamento. 

Art. 40.— È fatto obbligo al Governo di coordinare 
gli organi del controllo, ponendoli in diretto rapporto 
di azione, per modo che l’opera di ciascuno di essi non 
sia ripetuta in grado superiore e sia invece utilizzata 
in tutta la sua efficacia all’unico fine di garentire la 
bontà dell’Amministrazione. 
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Alla Ragioneria generale dello Stato spetta la vigilanza 
sull'azione contabile di tutti gli uffici di Ragioneria cen- 
trali e provinciali, d'accordo con la Corte dei Conti. 

Gli uffici provinciali di Ragioneria saranno riuniti in 
un unico organo di cuntrollo, coordinato ai fini di cia- 
scuna delle Amministrazioni interessate e alla dipendenza 
diretta del ragioniere generale dello Stato. 

Art. 41. — Il controllo preventivo sulla esecuzione delle 
spese è esercitato dalle Ragionerie centrali dei Ministeri, 
in rappresentanza della Corte dei Conti. 

La legge di cui al precedente articolo stabilirà entro 
quali limiti e in quali casi il controllo preventivo me- 
desimo debba in grado di appello ritenersi deferito alla 
Corte dei Conti. 

Art. 42. — Fermo restando l'obbligo del capo ragio- 
niere centrale di registrare il mandato, presunto irre- 
golare quando il Ministro ne dia ordine scritto, ai sensi 
dell'art. 58 dell’attuale legge di contabilità, il detto or- 
dine del Ministro sarà in ogni caso comunicato alla 
Corte dei Conti, che ne darà notizia nella relazione an- 
nuale al Parlamento. | 

Art. 43. — La legge 11 luglio 1897 n. 256 è abrogata. 

Il Ministro del Tesoro farà ispezionare periodicamente 
i magazzini e depositi di materie e merci di proprietà dello 
Stato, allo scopo di accertare la realtà delle loro congsi- 
stenze in corrispondenza con le scritture, l’impiego delle 
somme autorizzate dalle leggi, l’esistenza delle dotazioni 
prescritte e il coordinamento fra gli acquisti e i consumi. 

Il Ministro del Tesoro comunicherà annualmente alla 
Presidenza delle due Camere i risultati delle ispezioni 
compiute. 

Art. 44. — Le contabilità analitiche per accertare rap- 
porti di debito e credito fra le Amministrazioni di Stato 
in dipendenza di funzioni ordinarie, sono abolite. Nei 
rispettivi bilanci tecnici sarà inscritta in rappresentanza 
di tali rapporti una somma a forfaît, da concretarsi fra le 

Amministrazioni; o, in difetto, dal Consiglio dei Ministri. 

Art. 45. — Sarà precipuo obiettivo del Governo nell’e- 
secuzione del mandato affidatogli col precedente articolo 
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ricercare i lavori duplicati ed eliminarli con opportuni 
raccordi fra gli uffici che vi provvedono, — la unifica- 
zione degli uffici sparsi, che provvedano a uno stesso 
servizio, — e la determinazione delle responsabilità e 
delle rispettive iniziative e competenze eliminando l’in- 
tervento dell’Amministrazione centrale là dove non sia 
necessariamente imposto dai fini della buona gestione. 

Art. 46. — Il Governo provvederà alla revisione delle 
competenze degli uffici provinciali con lo scopo di ac- 
crescerne l’estensione e i limiti, quando risultino utili 
o di abolire gli uffici stessi quando non rispondano a 
una reale necessità amministrativa. 

Art. 47. — Il Governo provvederà all'attuazione della 
presente legge e all'introduzione nei pubblici ordina- 
menti delle semplificazioni in questa legge indicate 
nonchè delle altre che potrano essere in prosieguo pro- 
poste e studiate. Per l'adempimento di tale mandato il 
Governo potrà avvalersi dei mezzi che reputerà opportuni. 

Entro tre mesi dalla data della presente legge saranno 
approvate per decreto reale e presentate al Parlamento 
le nuove tabelle di organizzazione dell’ Amministrazione 
centrale e le piante organiche del personale. 
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